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Woord vooraf
Deze studie is voortgekomen uit een enkele jaren geleden geboren belang-
stelling voor de mogelijkheden en moeilijkheden van integrale planning.
Het eerste resultaat van de bemceienis met deze problematiek is een bij-
drage geweest aan een bundel opstellen over `synthese als aktiemodel'
onder redaktie van dr. J. Loenen en drs. J. Gevers, die tot stand is ge-
komen in samenwerking met prof. dr. R. A. de Moor. Deze bijdrage re-
sulteerde enige tijd later in een artikel aan het kwartaalschrift `Sociale
Wetenschappen' over de wenselijkheid en beperkingen van sociale plan-
ning in een komplexe samenleving zoals wij die in de Verzorgingsstaat
aantreffen. Verdere uitwerking en uitdieping van de hieruit gerezen vragen
leidde tot een paradigmatische benadering van wat demokratische sociale
planning is genoemd.
Het resultaat van de achterliggende werkzaamheden heeft in de vorm van
een dissertatie gestalte gekregen. Voor de bereidwillige medewerking van
de zijde van de promotor, prof. dr. R. A. de Moor en van de co-promotor,
prof. dr. Ph. C. Stouthard ben ik zeer erkentelijk. Dit geldt m.n. voor de
stimulerende gesprekken die ik met hen over de onderhavige thematiek
heb kunnen voeren.
Het schrijven van een dissertatie is een proces dat o.m. gekenmerkt wordt
door een vorm van introvertie die de betrokkene niet steeds de meest
aangename persoon doet zijn om mee te verkeren. Mijn vrouw, kinderen
en vrienden kunnen hiervan getuigen. Hun verdraagzaamheid is nogal
eens op de proef gesteld. Ik kan hun hiervoor alleen maar danken. In
het bijzonder gaat mijn erkentelijkheid uit naar Peter van der Lely, die
zich van zijn taak als paranimf heeft gekweten door met mij de druk-
proeven aandachtig door te nemen. Voor het typen van teksten zijn Mar-
griet Baltissen-Grielen, Kitty Boss-Bindels en mijn vrouw een grote steun
geweest. Bij het samenstellen van de summary ~vas Els van Huygevoort-
v. d. Pol een goede raadgeefster. Zonder het innemende enthousiasme
van de heren H. Andriese en E. Velthuizen van de Uitgeverij WGA zou
dit geschrift niet zijn geworden wat het nu is. Ik ben hun voor hun mede-
werking veel dank verschuldigd.
Een groot schrijver heeft eens gezegd dat een hoek een stoffelijk overschot
van een idee is. Daarom: `beter dan de onwetenden zijn zij die boeken
lezen; beter dan dezen zij, die het gelezene onthouden; beter dan dezen
zij, die het gelezene begrijpen; beter dan dezen zij die aan 't werk tijgen'.
(indische spreuk).
Deel I
Aktualiteit en achtergronden van sociale planning
Inleiding
`Met d~e bestaande besluitvormingsstrukturen is het niet langer mogelijk ~
de technologische ontwikkeling, de bevolkingsgroei, de ekonomische groei
en hun gevolgen in hun ingewikkelde samenhangen te beheersen. Het
holistisch karakter van de problemen die uit genoemde ontwikkelingen
voortvloeien, vraagt om een veelomvattende, systematische aanpak, om
planning.' Deze opvatting is ontleend aan een bijdrage van R.A. de Moor'
en A.A. Wentink aan een bundel opstellen met als titel `Synthese als aktie-
model', gepubliceerd in 1972, waarin de vraag wordt gesteld of een meer
harmonische ontwikkeling van onze komplexe maatschappij mogelijk is
door een bewust en methodisch streven naar wat `synthese' wordt ge-
noemd. I
Voornoemde bijdrage is aanleiding geworden voor het schrijven van deze
verhandeling. De in de afgelopen jaren luider wordende diskussie over de
wenselijkheden, mogelijkheden en gevolgen van integrale maatschappij-
planning heeft de auteur tot de vraag geleid in hoeverre de sociologie
een bijdrage kan leveren aan de totstandkoming van een theoretische basis
voor een dergelijke planning. In deze verhandeling wordt getracht een
antwoord op deze vraag te vinden.
Een evaluatie van de literatuur over dit onderwerp van de jaren zeventig
biedt ons een weinig optimistisch beeld. Weliswaar nemen de pleidooien
voor integrale maatschappijplanning aan kracht toe, doch de voorwaarden
om haar te verwezenlijken lijken nog verre van vervuld. Hier en daar
dringt het pessimisme ten aanzien van de verwezenlijkingsmogelijkheden
van `sociale planning' sterk door. De als nadelige effekten gevoelde ge-
volgen van maatschappijplanning spreken de kritici en tegenstanders sterk
aan. Zij zijn deels terug te vinden in de in de jaren zestig op gang gekomen
`technokratie-diskussie'. Zij kunnen ook worden vernomen in kringen van
hen die zich met het praktische openbare bestuur en met politieke be-
sluitvorming bezighouden. Zij zijn te horen onder beoefenaars van de
maatschappijwetenschappen, ekonomie, `policy analysis', bestuurskunde
en sociologie, die voor deze wetenschappen slechts geringe mogelijkheden
zien om tot een effektieve ondersteuning van een voor de bestuurlijke
' R.A. de Moor en A.A. Wentink, Synthese en planning in de technologische samenleving,
in J. Lcenen en J. Gevers, Synthese als aktiemodel; een interdisciplinaire bezinning,
Assen, 1972, p. 103.
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praktijk geschikte planningstheorie te komen. De rcep om integrale maat-
schappijplanning zal zeker nóg luider worden. Of zij voldoende weerklank
zal vinden in het aanbod van een adekwate planningstheorie en een ef-
fektief beleidsinstrumentarium is moeilijk met zekerheid te stellen. In elk
geval is er voldoende reden om minder optimistisch te zijn over de mo-
gelijkheden van wetenschappelijke bewerktuiging van het openbaar be-
stuursbeleid dan veelal wordt verondersteld.
Pretenties en mogelijkheden vallen niet steeds samen; dit geldt ook voor
de sociale wetenschappen, i.c. voor de sociologie. In deze verhandeling
wordt gepoogd van deze opvatting rekenschap te geven.
De literatuur over planning is overvloedig; dit kan echter niet gezegd
worden met betrekking tot de literatuur over de stand van de plannings-
theorie. Een van de weinige auteurs die hierover heeft geschreven is de
Brit A. Faludi. Hij maakt onderscheid tussen: `theory in planning' en
`theory of planning', tussen `normatieve' planningstheorie en `positieve'
of `behavioural' planningstheorie, tussen `procedural' en `substantive'
planningstheorie.~
Om met het laatste onderscheid te beginnen; in de `proced;ural' plannings-
theorie - waarvoor Faludi zich zelf uitspreekt - wordt de vraag gesteld
naar de gedragingen en handelingen van de planner zelf. Het gaat daarbij
om begrip te krijgen van wat planning eigenlijk is; welke procedures en
instituties daarbij van belang zijn en hoe deze werkzaam zijn. Voorts gaat
het om de vergelijking van verschillende vormen van planning met de
bedoeling ervaringen van het ene planningsgebied naar het andere te
kunnen overdragen. Tenslotte houdt zij zich bezig met het ontwerpen van
instituten die planning mceten uitvoeren en met de procedures die hierbij
worden gehanteerd: de mêta-planning.3
Deze studie pretendeert geen positieve theorie - zoals hiervoor omschre-
ven - van demokratische sociale planning aan te bieden. Zij beperkt zich
tot de uitwerking van een paradigma, dat volgens Merton een belangrijke
propedeutische waarde heeft, want paradigma's: `bring out into the open
air for all to see the array of assumptions, concepts and basis propositions
employed in a sociological analysis. They thus minimize the inadvertent
tendency to hide the hard core of analysis behind a veil of random and
logically unconnected thoughts, ruminations and comments.''
Het gaat in onze studie van de demokratische sociale planning om een
kwalitatieve benadering. Het paradigma moet de uitgangspunten, de be-
grippen en de methoden van sociale planning expliciet stellen. Een para-
digmatische uiteenzetting dwingt ons er toe zo nauwkeurig, objektief en
bondig mogelijk de harde kern van demokratische sociale planning weer
te geven.
' A. Faludi, A Reader in Planning Theory, Oxford, 1973, part 1, p. 1-11 en A. Faludi,
Planning Theory, Oxford, 1973, part 1, p. 3-33.
s A. Faludi, A Reader ..., op. cit., p. 5.
' R.K. Merton, Social Theory and Social Structure, New York, 9e druk, 1965, p. 13.
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Wij hebben deze studie in twee delen opgesplitst. In het eerste deel
(hoofdstukken 1, 2 en 3) zal aandacht worden geschonken aan de fak-
toren die de planningsdiskussie in de aktualiteit hebben gebracht. We
openen met een achtergrondschets van de aktualiteit van deze diskussie
(hoofdstuk 1).
Vervolgens wordt ingegaan op de ontwikkeling van de plangedachte in
de ekonomie waarbij wij ons zullen beperken tot het aangeven van enkele
hoofdlijnen die voor de huidige situatie m.b.t. planning van belang zijn
(hoofdstuk 2).
Tenslotte zal de inbreng van de sociologie op het terrein van planning
aan de orde worden gesteld waarbij wij ons beperken tot de voornaamste
auteurs (hoofdstuk 3).
In het tweede deel presenteren we ons paradigma (hoofdstukken 4, 5 en
6). In hoofdstuk 4 zal aandacht worden besteed aan de begripsbepaling
van planning. Vervolgens zullen de postulaten van planning worden ge-
analyseerd en gekritiseerd (hoofdstuk 5).
Daarna zal op de implikaties van planning worden ingegaan (hoofd-
stuk 6).
In het slothoofdstuk (hoofdstuk 7) vatten we onze bevindingen samen
om vervolgens enkele aanvullingen voor een gewijzigd paradi~ma van
demokratische sociale planning te presenteren.
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1 De aktualiteit van de diskussie over planning
1.1 Inleidende opmerkingen
De diskussie over de wenselijkheid en de mogelijkheid van planning op
het nivo van het openbaar bestuur dateert uit het begin van deze eeuw.
Reeds in de eerste decennia van de twintigste eeuw ontspon zich een hevig
debat tussen voor- en tegenstanders van planning in het kader van het
vraagstuk van de ordening van de ekonomie. Daarin was planning steeds
onderwerp van geladen ideologische gedachtenwisselingen tussen socialis-
ten en liberalen. De eersten trachtten - op basis van de ideeën van het
utopistisch en wetenschappelijk socialisme - te komen tot een plannings-
systeem in de ekonomie dat de naweeën van de industriële revolutie moest
helpen verzachten en de komst van een socialistische maatschappij moest
voorbereiden. De laatsten probeerden steeds aan te tonen dat m.n. cen-
tralistische planning irrationeel is en een gevaar voor de demokratie in-
hield. Ondanks de tracering van een `derde weg' door Karl Mannheim in
de jaren dertig onder de formule `planning for freedom', duurt het debat
over pretenties en mogelijkheden van m.n. sociale planning voort. Het is
opnieuw aktueel geworden nu in wereldwijd verband de behoefte aan
kontrole en sturing van veranderingsprocessen wordt bepleit. De zoge-
naamde `konvergentie'-theorieën - waarin de tcenemende gelijkenis van
het socialistisch en het modern kapitalistisch systeem wordt aangetoond
- vinden juist in planning een belangrijk punt van overeenkomst.
De groei van de plangedachte valt samen met de opkomst van de ver-
zorgingsstaat. We kunnen ons hierbij afvragen of planning een gevolg
is van de grceiende overheidsinterventie, die juist kenmerkend is voor de
verzorgingsstaat.
Een van de belangrijkste diskussiepunten is momenteel de verhouding
van planning als rationeel beleidsinstrument tot de politieke besluitvor-
ming; het gaat daarbij om de plaats van planning binnen het beleidsproces
op het nivo van het openbaar bestuur. In de literatuur is een groeiende
belangstelling voor integratie van planning als instrument van beleidsvoor-
bereiding én de beleidsbepaling zelf te bespeuren.
De centrale vraag die ons bezighoudt en die a.h.w. als een rode draad
door deze studie heen loopt heeft betrekking op de mogelijkheden in
de verzorgingsstaat als een komplex sociaal systeem om een beheersings-
en sturingsmechanisme in de vorm van sociale planning te ontwikkelen
teneinde sociale veranderingen in gewenste banen te kunnen leiden. De
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problematiek van rationeel én demokratisch overheidsbeleid kan worden
teruggevoerd tot enkele opvallende sociale tendenzen, t.w.: de behoefte
aan sturing en beheersing van sociale veranderingen enerzijds én de be-
hoefte aan participatie van hen die hierbij betrokken zijn anderzijds. We
stuiten hierbij op het probleem van de uitbreiding van de sociale demo-
kratie, m.n. vergroting van de participatie van de burger ten aanzien
van de beleidsvorming op het nivo van het openbaar bestuur. De vraag
rijst: ligt de oplossing in demokratische sociale planning?
De planningsdiskussie heeft zich in de jaren zestig en zeventig vooral toe-
gespitst op de tegenstellingen tussen zogenaamde synoptici - voorstanders
van een allesomvattende planning - én de zogeheten inkrementalisten, die
hiertoe geen mogelijkheden zien en de oplossing meer zoeken in een par-
tieel aanpassend beleid. Kritici van de synoptische (of holistische) be-
leidsvorming menen dat de pretenties van een makro-sociale beheersing
van veranderingsprocessen door middel van sociale planning en integrale
beleidsvorming overtrokken zijn. In de West-Europese landen is planning
volgens hen nooit verd~er gekomen dan een matig geslaagde poging om tot
krisisbeheersing te komen. Planning is niet meer dan een middel om de
stabiliteit van het ekonomisch-politiek systeem te versterken teneinde het
in staat te stellen een optimale ekonomische grcei te realiseren. Zij dient
er in deze opvatting tevens voor om de onevenwichtigheden, die zich in
het konjunktuurverloop voordcen te mitigeren zodat de groei zich onge-
stoord kan ontwikkelen.
Anderen merken op dat wat `sociale' planning wordt genoemd tot nu toe
er niet in geslaagd is een zodanige herverdeling van de ekonomische op-
brengsten en macht te bewerkstelligen dat zich een grotere mate van
sociale gelijkheid kan ontwikkelen. Integendeel: volgens deze kritici is
planning slechts een instrument in de handen van een rigide en behouden-
de burokratie waarbij de planners zich hebben geïdentificeerd met de be-
langen van de heersende ekonomische elite's. Inzoverre zij daarvan af-
stand hebben genomen, heeft dit geleid tot een sociaal isolement waardoor
hun invloed op het openbaar bestuur nagenoeg afwezig is gebleven.
1.2 Pleidooi voor planning
De maatschappelijke relevantie van planning, m.n. van integrale maat-
schappijplanning, ook wel aangeduid als `sociale planning', is in de laatste
jaren sterk benadrukt, zowel in de literatuur op het gebied van de beleids-
vorming als in verklaringen van organisaties die zich met beleidsvraag-
stukken bezighouden waaronder de O.E.C.D., de Club van Rome en de
U.N.O. De pleidooien voor planning zijn luider geworden, terwijl de be-
langstelling in kringen van bestuurders en politici sterk is gestegen. De
ervaringen die in verschillende landen met planning zijn opgedaan - de
`planification' in Frankrijk, de `town- and countryplanning' in Groot-
Brittannië, de `physical planning' en het P.P.B.S. in de Verenigde Staten,
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de centrale planning in Oost-Europese landen en de facet- en sektor-
planning in Nederland - hebben de planningsdiskussie geïnspireerd. De
pogingen om op inter- en supra-nationaal nivo tot sturings- en beheer-
singssystemen te komen versterken de belangstelling voor de mogelijk-
heden en beperkingen van planning.
Desondanks is het veelal bij intentieverklaringen gebleven. De theore-
tische bezinning over beleidsvorming in het algemeen en over planning
in het bijzonder is goeddeels blijven steken in de oude tegenstelling tussen
synoptici en inkrementalisten. Deze stokpaarden worden telkens opnieuw
van stal gehaald om te paraderen voor het forum van belangstellenden.
Teleurstellend daarbij is dat er nauwelijks pogingen worden ondernomen
om tot een theoretische onderbouw van planning te komen. Wil planning
echter meer dan een gril van vertwijfelde bestuurders en politici zijn, dan
zullen dergelijke pogingen moeten worden gehonoreerd. De weinige akti-
viteiten die op dit punt zijn ondernomen, verdienen een systematische
verwerking.
De belangstelling voor planning in de laatste jaren is vooral gegaan naar
de integrale planning op lange termijn. Zij komt voort uit de konstatering
dat de bestaande bestuurlijke praktijken tekortschieten om de komplexi-
teit van problemen, waarvoor de hedendaagse samenleving oplossingen
moet zoeken, systematisch onder kontrole te krijgen. Zij wordt o.m.
veroorzaakt door de snelle ontwikkeling van de technologie. Het gaat
voorts om vraagstukken die gepaard gaan met de ekonomische groei die
om nieuwe infra-strukturele voorzieningen vragen. Internationaal be-
schouwd zijn het de problemen van herverdeling van de materiële wel-
vaart, van bevolkingsgroei, van gebruik van schaarse natuurlijke hulp-
bronnen en grondstoffen, van voedselproduktie.
De Organisatie voor Ekonomische Samenwerking en Ontwikkeling heeft
in 1968 - na een symposium te Bellagio in Italië - een verklaring over
planning uitgegeven waarin de noodzaak en de intenties van planning
duidelijk werden geëtaleerd. De aktiviteiten op dit symposium hebben
mede bijgedragen aan de totstandkoming van de Club van Rome, die
inmiddels een tweetal studies heeft uitgegeven m.b.t. lange termijnvraag-
stukken op wereldnivo.
Deelnemers waren o.m.: A. Peccei en J. Forrester, die in de Club van Romeeen rol spelen. Peccei is voorzitter en Forrester heeft gewerkt aan het modeldat in de eerste studie - tezamen met D. Meadows - werd gebruikt. Voorts B.
Cazes, van het Commissariat Général du Plan d'Equipement en de la Producti-
vité van Frankrijk, A. King, directeur-generaal voor wetenschapsaangelegenhe-
den van de OECD, D. Novick van de RAND Corporation, H. Ozbekhan van
RAND.
De deelnemers ontleenden eveneens hun argumenten voor de noodzaak
van integrale lange termijnplanning aan de grceiende komplexiteit van de
problemen die door de voortschrijdende technologie en door de ekono-
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mische groei worden opgeroepen en aan de ontoereikend~ mogelijkheden
van de vigerende bestuurssystemen om deze problemen adekwaat aan te
pakken.
`Social institutions face growing difficulties as a result of an ever in-
creasing complexity which arises directly and indirectly from the devel-
opment and assimilation of technology. Many of the most serious con-
flicts facing mankind result from the interaction of social, economic,
technological, political and psychological forces and can no longer be
resolved by fractional approachesfrom individual disciplines.'
`Complexity and the large scale of problems are forcing decisions to be
made at levels where individual participation of those affected is in-
creasingly remote, producing a crisis in political and social development
which threatens our whole future. It is in relation to this crisis that we
feel the planning function and related arts such as forecasting assume
new significance.'
`The need is to plan systems as a whole, to understand the totality of
factors involved and to intervene in the structural design to achieve more
integrated operation . . .'1
De deelnemers waren van mening dat de orthodoxe vorm van planning,
die betrekking heeft op sturen en kontroleren van processen binnen be-
staande strukturen, aangevuld moet worden met een nieuwe vorm van
planning die betrekking heeft op de `structural design of the system itself'
en die is `involved in the formation of policy'.z Dit impliceert een taak-
verruiming voor planning. Het is juist deze opvatting die aanleiding is
geworden voor opleving van de diskussie over de reikwijdte van planning
en over de relatie tot de besluitvorming als zodanig, m.a.w. over de be-
trekkingen tussen planning én politiek.
Uit de twee studies van de Club van Rome kan men de boodschap ver-
nemen dat lange termijnplanning, die het gehele systeem omvat, i.c. `the
global system' - het antwoord is op de uitdaging die de eksponentiële
groei in tal van opzichten aan de mensheid heeft gesteld.
In het nawoord van het uitvoerend komitee van de Club van Rome wordt o.m.
gesteld: `Wij twijfelen er niet aan, wil de mensheid een nieuwe koers gaan va-
ren, gezamenlijke internationale maatregelen en gemeenschappelijke lange ter-
mijnplanning nodig zullen zijn op een schaal en in een omvang zoals nooit te-
voren.' Dennis Meadows, Rapport van de Club van Rome, Utrecht, 1972, p.
201.
De auteurs van het tweede rapport aan de Club van Rome, M. Mesarovíc en
E. Pestel, pleiten voor de ontwikkeling van methoden: `om met vooruitziende
blik plannen voor toekomstgericht handelen voor te bereiden, om met de stroom
van steeds sneller op elkaar volgende crisis af te kunnen rekenen. Zij wijzen op
een integrale benadering van de wereldproblemen: de oplossingen mogen niet
1 E. Jantsch, Perspectives of Planning, OECD, Paris, 1969, p. 7-8.
s E. Jantsch, Perspectives .. ., p. 8.
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worden beperkt tot uaditionele maauegelen, die gericht zijn op slechts enkele
aspecten van de crisis, geïsoleerd en zonder samenhang met overige gezichts-
punten. Het is integendeel noodzakelijk te komen tot een allesomvattende be-
schouwingswijze, waarin alle aspecten van ons wereldmodel - vanaf het niveau
van individuele normen en waarden, uadities en verhoudingen tot aan het ni-
veau van de milieubeïnvloeding - in aanmerking worden genomen. Tweede
Rapport aan de Club van Rome, Amsterdam, 1974, p.137-148.
In 1972 is door de Economische Commissie voor Europa van de U.N.O.
een seminar belegd over de methoden en benaderingen die in lange ter-
mijnplanning en beleidsvorming worden gehanteerd. De belangstelling van
de deelnemers richtte zich voornamelijk op de mogelijkheden en moei-
lijkheden van `sociale' planning. Het probleem van de integratieve aspek-
ten van lange termijnplanning stond daarbij centraal: `Whatever the type
of integration aimed at, the creation of adequate institutional means is a
prerequisite for the successful achievements of such ambitious purposes',
waarmee de poging om tot integratie van planningprogramma's te komen
wordt aangeduid.
Voorts merkten de d,eelnemers op dat de praktische toepassing van inte-
grale planning voornamelijk afhangt van de aanwezigheid van een poli-
tieke wil hiertoe. Indien hieraan voldaan is, dan zal deze politieke wil om
te integreren moeten worden gesteund door methoden, instituties en voor-
al door een bestuurlijk systeem dat open staat voor veranderingen in
sociale kaders. Participatie van de betrokkenen is hierbij van groot be-
lang: `In this context, participation must be regarded as the ability of
groups and individuals to play their part in the identification of social
problems and to contribute to the selection of the policies and in-
struments for solving them.'3
De deelnemers voorzagen een sterke uitbreiding van planning in tal van
sektoren van overheidszorg die tot nu toe buiten beschouwing zijn geble-
ven. Niet alleen de ekspansie van het aantal maatschappelijke sektoren,
maar ook vergroting van de tijdsdimensie vraagt om een methodische be-
zinning om tot integrale `sociale' planning te komen. Zij waarschuwen
echter voor overd~reven optimisme ten aanzien van de mogelijkheden
hiertoe. Niettemin wordt sociale planning als de beste mogelijkheid be-
schouwd om de lange termijnperspektieven van de vraagstukken van de
moderne samenleving in een koherente samenhang te bezien en af te
stemmen op een integraal beleid.
1.3 De ontwikkeling in Nederland
De belangstelling voor planning in Nederland is na de Tweede Wereld-
oorlog sterk toegenomen. Aanvankelijk bleef zij beperkt tot de ekonomie
a Approaches and methods used in long-term social planning and policy-making, Econo-
mic Commission for Europe, U.N.O., 3-10 mei 1972, United Nations, 1973, p. 12-13.
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en de ruimtelijke ordening (Centraal Planbureau en de Rijks-Planologi- ~
sche Dienst). Reeds in de jaren veertig wees F. Polak op het belang van de '
`welvaartsplanning' gericht op algemene welvaartsdceleinden.
In 1968 laait de diskussie over de wenselijkheid van integrale planning
plotseling op. Op 18 april van dat jaar installeerde de toenmalige minister
van Onderwijs en Wetenschappen, Veringa, de Commissie Voorbereiding
Toekomstige Maatschappijstructuur. Deze kommissie - de kommissie-De
Wolff - brengt twee jaar later een rapport uit waarin voor de instelling
van een Sociaal Planbureau wordt gepleit, alsmede een Raad voor de
Planning wordt aanbevolen. Deze Raad moet de taak krijgen inzicht te
verschaffen in de ontwikkeling op lange termijn van de maatschappij als
geheel én van haar deelterreinen in het kader van een wetenschappelijke
voorbereiding van het lange termijnbeleid van de overheid. Het Sociaal
Planbureau zou moeten worden belast met voorbereidende studies om
vanuit empirische gegevens inzicht te krijgen in de ontwikkelingen die
zich op verschillende terreinen van de samenleving kunnen voordoen.
De voorstellen van de kommissie-De Wolff zijn niet integraal gehonoreerd.
In november 1971 wordt een Commissie voor de Ontwikkeling van Be-
leidsanalyse (COBA) ingesteld. Zij krijgt tot taak het belang van derge-
lijke analyses bij de overheid te verduidelijken en de ontwikkeling van
nieuwe methoden voor andere toepassingsgebieden in het oog te houden.
Enige tijd later wordt de Voorlopige Wetenschappelijke Raad voor het
Regeringsbeleid geïnstalleerd. Hem wordt opgedragen de ontwikkeling
van onze samenleving op lange termijn te volgen om in samenhang daar-
mee een geïntegreerd lange termijnkader gestalte te kunnen geven dat de
regering ten dienste moet staan bij het stellen van prioriteiten en het
voeren van een samenhangend beleid dat ook voor de toekomst verant-
woord is. Het derde resultaat van het werk van de kommissie-De Wolff
is de oprichting van een Sociaal-Cultureel Planbureau dat belast moet
worden met de wetenschappelijke voorbereiding en verkenning van het
welzijnswerk. Het buro krijgt een soortgelijke positie als het Centraal
Planbureau en als de Rijks-Planologische Dienst. De verschijning van het
rapport van de kommissie-De Wolff heeft aanleiding gegeven tot een spe-
ciale konferentie van de Nederlandse Sociologische Vereniging, waarop
werd gepleit voor een zo onafhankelijk mogelijke positie van een Sociaal
Planbureau t.a.v. de verschíllende belanghebbende departementen, bijv.
door het buro (en dit geldt ook voor de Raad voor de Planning) onder de ,
verantwoordelijkheid van de Minister van Algemene Zaken te brengen.4
De Nationale Raad voor Maatschappelijk Welzijn stelde in november
1968 een kommissie in, die tot opdracht kreeg zich te bezinnen op de
mogelijkheden en op de organisatorische vormgeving van een instituut
voor sociale planning op nationaal nivo. Deze kommissie wilde een Na-
tionale Planontwikkelingsraad die zich zou moeten bezighouden met het
~ Sociologen over planning en politiek. Uitgave onder auspicién van de Nederlandse
Sociologische Vereniging, Meppel, 1971.
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stimuleren en kohrdineren van het toekomstdenken, met het verzamelen
en evalueren van toekomstvisies die in de onderscheiden sektoren van de
samenleving tot ontwikkeling worden gebracht en met het integreren van
dergelijke visies ten aanzien van deze sektoren. De voorgestelde Nationale
Planontwikkelingsraad zou onafhankelijk van beleidsorganen moeten kun-
nen funktioneren.s
Uit de huidige ontwikkelingen mag men begrijpen dat er voorlopig geen
sprake zal zijn van een integrale sociale planning, maar van een aanvul-
ling van de bestaande planningsaktiviteiten door het Centraal Planbureau
voor ekonomische aangelegenheden en door de Rijks-Planologische Dienst
voor aangelegenheden betreffende de ruimtelijke ordening, met planning
op het gebied van het maatschappelijk en kultureel welzijn door het So-
ciaal-Cultureel Planbureau.
Men kan konkluderen: het institutionele kader voor integrale sociale
planning is geschapen, zij het dat de planningsaktiviteiten verdeeld zijn
over een drietal instellingen. Het korte bestaan van het Sociaal-Cultureel
Planbureau verhindert een beoordeling van zijn feitelijke werkzaamheden.
Dit geldt evenzeer voor de aktiviteiten van de Voorlopige Wetenschappe-
lijke Raad voor het Regeringsbeleid. Over de mogelijkheden om tot een
`masterplan' voor de Nederlandse samenleving te komen, kan evenmin
iets met stelligheid worden gezegd. Veel zal op dit punt afhangen van de
daadwerkelijke samenwerking tussen de drie betrokken instituten, van de
aktiviteiten van de Voorlopige Wetenschappelijke Raad voor het Rege-
ringsbeleid, alsmede van de politieke wil om initiatieven op het terrein
van planning in het beleid te honoreren.
1.4 Op weg naaz sociale planning
Een belangrijke ontwikkeling in de planning ligt in de na-oorlogse herstel-
en wederopbouwplanning. In de Verenigde Staten en in Groot-Brittannië
kwam de `town- and country'-planning van de grond. Zij leidde in de
Verenigde Staten tot de oprichting van het `American Institute of Plan-
ners'. In Nederland vond dit navolging in de Rijksdienst van het Natio-
nale Plan en later in de Rijks-Planologische Dienst. De regionale planning
heeft de neiging uit te groeien tot een veelomvattende welzijnsplanning
naar het voorbeeld van het in de jaren dertig gerealiseerde Amerikaanse
Tennessee Valley Authority-projekt. De scheiding tussen ekonomische,
ruimtelijke, sociale en kulturele planning werd steeds vager; er ontstond
behoefte aan een integrale maatschappijplanning.
Een gelijksoortige ontwikkeling treffen we aan in de minderontwikkelde
landen van de Derde Wereld. Aanvankelijk had hier de ekonomische
6 Tcekomst, Wetenschap en Politiek, op. cit., p. 19-21.
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planning prioriteit, maar zij werd geleidelijk uitgebreid met niet-ekono-
mische ontwikkelingsplanning.
De `overall'-planning ontmoet steeds meer belangstelling; zij wordt ekstra
gestimuleerd door de bezinning over de nadelige eksterne effekten die aan
de ekonomische groei zijn verbonden. Het een en ander leidt tot de intro-
duktie van een nieuw planningsbegrip: `sociale planning'. Sociale planning
kan worden opgevat als `een samenhangend geheel van planningsarbeid,
welke verricht wordt ten behoeve van een geïntegreerd welzijnsbeleid'.6
De integrale welzijnsplanning of maatschappijplanning - aangeduid als ~
sociale planning - draagt duidelijk een `overall'-karakter. Zij omvat het'
lange termijnperspektief en is makroskopisch van aard. Sociale planning '~
moet niet opgevat worden als een aanvulling op ekonomische planning;
het gaat ook niet om het herstellen van ongewenste situaties die tenge-
volge van de ekonomische groei in de samenleving zijn ontstaan.
Sociale planning is gericht op synthese van verschillende vormen van
facet- en sektorplanning op basis van een koherente visie van een ge-
wenste en gewilde ontwikkeling van de samenleving in haar geheel op
langere termijn. Het gaat om beheersing van sociale veranderingen als
een vorm van sociale kontrole. J.H. Himes schrijft: `The term social
planning is reserved to designate rational methods of social control'. Hij
onderschrijft sociale planning als `the rational collective process com-
bining investigation, proposal, discussion and decision, for determining
the proper means of social action to be employed to attain predetermined
desirable ends of social structure and function through the management
of social change.''
Sociale planning impliceert de ekspliciete formulering van de doelstellin-
gen van de gehele maatschappij. Dit betekent dat een diskussie over de
fundamentele waarden en doeleinden van een samenleving in het domein
van de sociale planning wordt betrokken. In de loop van de jaren zestig
groeit de kritiek op de integrale planningsvoorstanders die verweten wordt
dat zij de weg voorbereiden voor een technokratische samenleving. De
vraag staat dan centraal: in hoeverre is planning te rijmen met demo-
kratie? Kwam vroeger de kritiek op planning als een bedreiger van de
demokratie uit de hoek van de liberalen en neo-liberalen, nu hoort men
deze in neo-Marxistische kringen waar gewaarschuwd wordt voor een ver
doorgevoerde burokratisering en monopolisering van het openbare be-
stuursbeleid.
' Nationale Raad voor Maatschappelijk Werk: Sociale Planning - een instrument van
Welzijnsbeleid, 1961, p. 54, Den Haag. Hierbij wordt de volgende eksplikatie gegeven:
`In principe is dit geheel van planningsarbeid tegelijk sociaal, ekonomisch, ruimtelijk,
enz. ; het omvat die aspekten van het menselijk welzijn, die behartigd worden door de
gezamenlijke inspanning van het beleid in de publieke en partikuliere sfeer'.
' The Study of Sociology; an Introductíon, Glenview, 1968, p. 445.
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1.5 Identiteit van 'sociale planning'
In de vorige paragraaf hebben we sociale planning gedefinieerd aan de
hand van wat de Nationale Raad voor Maatschappelijk Werk en J. Himes
daarover hebben gezegd. De veelheid van definities van sociale planning
heeft tot grote begripsverwarring geleid. Het begrip `sociale planning' is
niet algemeen aanvaard. Zo spreekt de Commissie Voorbereiding Onder-
zoek Toekomstige Maatschappijstructuur van `integrale planning', die zich
`ten doel stelt om tot een synthese te komen van de verschillende vormen
van sektorplanning en facetplanning op basis van een samenvattende visie
van de mogelijke ontwikkeling van de maatschappij op langere termijn'.8
Anderen spreken weer over `welzijnsplanning' waarmee zij willen aandui-
den dat naast ekonomische ook niet-ekonomische aspekten in de planning
dienen te worden betrokken. Zo onderscheidt de Nationale Raad voor
Maatschappelijk Welzijn in zijn pleidooi voor een onafhankelijke plan-
ontwikkelingsraad welzijnsplanning in integrale en engere zin.~ Om uit
het dilemma te geraken ontwikkelt zij in dit verband een nieuwe term:
`sociale planontwikkeling': `het geheel van aktiviteiten dat er op gericht
is het welzijnsbeleid in ruime zin alternatieve dceleinden aan te bieden'.to
A. de Kok wijst er op dat het begrip `sociale planning' in ons land het
eerst werd gebruikt bij de maatschappelijk-kulturele begeleiding van de
regionale industrialisatie tijdens de jaren vijftig in de zgn. ontwikkelings-
gebieden in Nederland. Het ging hier om een beleid door het voormalige
Ministerie van Sociale Zaken en Maatschappelijk Werk met betrekking tot
de verbetering van de sociaal-kulturele infrastruktuur van de betreffende
e Rapport van de Commissie Voorbereiding Onderzcek Tcekomstige Maatschappij-
structuur, Kamerstuk 10 914, zitting 1970.71, p. 7.
9 Integrale welzijnsplanning richt zich op het ontwerpen van toekomstgerichte alternatieve
ontwikkelingsmodellen waarin de dceleinden en middelen m.b.t. een welzijnsbeleid in
brede zin zijn uitgewerkt.
Welzijnsplanning in engere zin betreft de geestelijke en lichamelijke gezondheidszorg
en de maatschappelijke dienstverlening. In feite gaat het hier om sektorplanning van die
beleidsgebieden die thuis horen bij de departementen van Cultuur, Recreatie en Maat-
schappelijk Werk, Sociale Zaken, Volksgezondheid en Milieuhygiëne en Onderwijs en
Wetenschappen.
`De aanduiding sociaal, in de betreffende literatuur met het begrip planning verbonden,
blijkt meer dan één betekenis te hebben. De woordkombinatie kan betrekking hebben
op de samenleving in haar geheel. In dat geval wordt met sociale planning maatschappij-
planning bedceld. Deze visie impliceert een integraal welzijnsbeleid ...'
Sociale planning kan ook op een beperkter terrein betrekking hebben: `het werkterrein
dat bestreken wordt door het maatschappelijk werk, door de geestelijke gezondheids-
zorg en door een deel van de lichamelijke gezondheidszorg'. De commissie spreekt in
dit verband van welzijnszorg en welzijnsbeleid.
Tenslotte ncemt zij een derde interpretatie. Sociale planning kan volgens haar ook
betrekking hebben op `die aktiviteiten die een brug beogen te slaan tussen een beleids-
vcerende instantie en de bevolking waarvoor het desbetreffende beleid wordt gevoerd
(partici patiegedachte)'.
`Toekomst, wetenschap en politiek; pleidooi voor een nationale planontwikkelingsraad',
Nationale Raad voor Maatschappelijk Welzijn, Den Haag 1972, p. 9-14.lo Tcekomst, wetenschap en politiek ..., op. cit., p. 13.
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regio's. Dit beleid gold als aanvulling op het ekonomisch beleid, waarbij
de bevolking aktief betrokken diende te worden.ll
Sociale planning blijft een ambigu begrip. Het wordt veelal gebruikt om
planning aan te duiden die betrekking heeft op de sociale aspekten of de
sociale dimensie van welvaarts- en welzijnsterreinen, of op sociale deel-
terreinen van de totale welvaarts- en wekijnsvoorzieningen. Voor sommi-
gen heeft het betrekking op het normatieve aspekt met betrekking tot de
verschillende deelterreinen van de planningsaktiviteiten van de overheid.
We hebben zo juist gezien dat het ook van toepassing kan zijn op de
inspraak en het inschakelen van de bevolking bij het planningsproces en
op de infrastrukturele voorzieningen in ontwikkelings- en stimulerings-
gebieden.
Niet alleen in de vaderlandse maar ook in de buitenlandse literatuur is
sprake van een Babylonische spraakverwarring over wat onder sociale
planning moet worden verstaan. H. Deleeck merkt op dat de begripsver-
warring duidelijk tot uiting kwam in het `European Seminar on the Prob-
lems and Methods of Social Planning', dat in augustus 1964 in Finland
werd gehouden. Hoe groot de verwarring is blijkt wel uit een kommentaar
van J. Antoine die dit betitelt met de vraag `Peut-on parler d'une plani-
fication `sociale'?' en daarin o.m. zegt dat `. .. ce n'est pas la moindre
ambiguité du récent séminaire des Nations Unies que d'avoir voulu dis-
cuter de la méthodologie d'une telle planification, sans que les concepts
de base aient été suffisamment précisés à 1'avance'.12
Deleeck konkludeert dat sociale planning betrekking kan hebben op de
bevordering en beheersing van sociale ontwikkeling, m.n. op de waarden
die in een maatschappij beleefd worden; op de strukturen in de maat-
schappij en op aspekten van het totale ontwikkelingsplan die niet of een-
zijdig in ekonomische planning worden behandeld en die dikwijls worden
aangeduid met de term `welzijn'. Sociale planning kan derhalve betrek-
king hebben op de formulering van de uiteindelijke doeleinden van de
maatschappij en op de ontwikkeling van specifieke sociale strukturen
waardoor deze doeleinden gerealiseerd kunnen worden. Het gaat dan om
het opstellen van een ontwikkelingsplan voor de gehele maatschappij
waarin sociale en ekonomische planning geïntegreerd zijn in één plan.13
11 A. de Kok, Welzijnsplanning en democratie, in: Anatomie van het Welzijn, o.r.v. A.
van Tienen, 1970, p. 165. De Kok merkt op dat bij deze omvangrijke `sociale
planning' die vanuit de rijksoverheid gekoórdineerd werd door de interdepartementale
commissie Bijzonder Regionaal Welzijnsbeleid, vele ministeries, provinciale- en ge-
meentebesturen zijn betrokken, in samenwerking met organisaties van partikulier
initiatief en provinciale en lokale opbouworganen en regionale welzijnsstichtingen, p.
165.
1f In: Rewe de 1'Action Populaire, nr. 183, dec. 1964, p. 1179, geciteerd in H. Deleeck,
Inleiding tot de sociale planning, Antwerpen, 1971, p. 40.
Deleeck behandelt in par. 3 enkele uiteenlopende interpretaties van verschillende auteurs
van het begrip `sociale planning'.
la Deze opvatting van sociale planning treffen we o.m. aan bij: Gunnar Myrdal, The
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Deleeck tekent aan dat de inhoudelijke bepaling van sociale planning het
beste kan gebeuren langs deduktieve weg door de vraag te stellen: welke
terreinen van sociale aktiviteiten worden bij sociale planning betrokken?
Hij noemt dan een drietal onderwerpen die in sociale plannen kunnen
voorkomen: zaken m.b.t. bestaanszekerheid en inkomensverdeling, die
i.z. kollektieve voorzieningen en die m.b.t. bescherming van het leef-
milieu.1J
In een poging tot synthese te komen, omschrijft Deleeck sociale planning
als: `een instrument van het beleid, waarbij aansluitend met ekonomische
planning, sociale doelstellingen autonoom vastgesteld worden, doelstel-
lingen en middelen gekwantificeerd en tegenover mekaar afgewogen wor-
den, en prioriteiten in rang en tijd vastgesteld worden, dit alles met het
oog op de evenwichtige sociale ontwikkeling'.15 In deze opvatting wordt
sociale planning gezien als een supplement op ekonomische planning.
In de voorafgaande paragrafen is naar voren gekomen dat de plannings-
diskussie voornamelijk betrekking heeft gehad op ekonomische doelstel-
lingen. Het is dan ook begrijpelijk dat men in `sociale planning' eerder
gezocht heeft naar een aanvulling op de ekonomische planning vanuit
sociale doelstellingen i.p.v. naar een integrale maatschappijplanning waar-
bij sektor en facetplanning op één spoor worden gezet in een `overall-plan'
of in een `master-' of `meta-plan'. Om pragmatische en operationele re-
denen verdient het kennelijk de voorkeur van ekonomische én sociale
planning te spreken.
J. Drewnoski heeft voor de UNRISD duidelijk stelling genomen. Hij
spreekt van planning van een integrale ontwikkeling waarin zowel eko-
nomische als sociale aspekten verdiskonteerd zijn: `Une division de la
planification du développement en planification sociale et en planification
économique n'est possible que dans la planification par secteurs.' De
ekonomische doelstellingen gelden hierbij als middelen, terwijl sociale
doeleinden als de uiteindelijke maatschappelijke doelstellingen naar voren
komen.ló
F. Polak toonde zich reeds in 1948 voorstander van integrale planning.
`De verbreding der welvaartsplanning heeft ... niet alleen geleid tot ver-
Theoretical Assumptions of Social Planning, in Fourth World Congress of Sociology,
Transactions, Vol. 2, Sociology: Applications and Research, International Sociologícal
Association, London, 1959, p. 155-167, en Charles Bettelheim: Problèmes et techniques
de la planification sociale, Fourth World Congress ..., p. 169-197.
Een tweede mogelijkheid is de induktieve weg waarbij we ons kunnen afvragen: wat
wordt in feite in de sociale planning opgenomen? Deleeck meent - wat wij onder-
schrijven - dat er nog te weinig uitgewerkte sociale plannen aanwezig zijn om tot een
bevredigende empirische inhoudsbepaling te komen. Deleeck, op. cit., p. 46.
Deleeck, op. cit., p. 53.
7. Drewnoski, Les facteurs économiques et sociaux du développement, Considérations
préliminaires sur leur signification, leur mesure et leur inter-dépendence, UNRISD-





fijnde analyse, maar ook tot een streven naar synthese ... Het inzicht is
gerijpt, dat alle onderdelen der welvaart interdependent zijn en derhalve
door een totaal-plan moeten worden omvat ... de planning is ondeelbaar.'
Polak wees toen al op een van de grootste problemen die in de integrale
planning opdoemt: `Te plannen voor de volkswelvaart als totaliteit ver-
onderstelt evenwel een gemeenschappelijk geloof in bepaalde ideale doel-
stellingen, op de verwezenlijking waarvan het totaal-plan (`master-plan')
wordt gericht.'17 In een eerder verschenen artikel stelde Polak al dat het
objekt van een welvaartsplan per definitie niet anders kan omvatten dan
de bevordering van het algemene welzijn. Welvaart moet hierbij niet alleen
in zijn materiële aspekten worden bezien, doch `Welvaart omvat de onder-
ling verstrengelde stoffelijke en geestelijke welvaartsspheren'.la
1.6 De identitieit van de verzorgingsstaat
De moderne samenleving wordt met tal van namen aangeduid: `massa-
konsumptiemaatschappij', `post-industriële' samenleving, `knowled.ge so-
ciety', `meritokratische' en `technokratische' maatschappij en `welfare
state' of `verzorgingsstaat'. Wat maakt onze maatschappij tot een verzor-
gingsstaat? Het begrip zelf duidt aan dat de staat een belangrijke funktie
heeft. M. Hall zegt dan ook dat: `het onderscheidende kenmerk van de
verzorgingsstaat is, dat de samenleving in de vorm van de staat de ver-
antwoordelijkheid op zich neemt dat voor haar leden een minimum aan
gezondheidszorg, ekonomische zekerheid en `civilized living' gewaarborgd
is en zij naargelang van hun geestelijke vermogens kunnen delen in de
sociale en kulturele verworvenheden van deze samenleving'.19
Hierbij wordt gewezen op het systeem van sociale voorzieningen dat
voorhanden is. Vandaar dat F. van Heek zegt dat het wezen van de ver-
zorgingsstaat bestaat in door de overheid gegarandeerde sociale grond-
rechten voor het individu.20 Van Heek ziet de verzorgingsstaat als het
antwoord op de uitdaging, die de ekonomische krisis en depressie in de
jaren dertig tot het laat-kapitalisme heeft geleid. Het waren m.n. de ge-
leidelijke uitbouw van het stelsel van sociale verzekeringen én de inten-
sieve bemoeienis van de overheid met de ekonomie langs de weg van de
op Keynesiaanse theorie gebaseerde konjunktuurpolitiek waardoor de rol
van de overheid in het maatschappelijk leven belangrijker werd. Ook uit
de omschrijving van P. Thoenes blijkt de belangrijke rol van de staat.
Voor hem is de verzorgingsstaat: `een maatschappijvorm, die gekenmerkt
17 F. Polak, De problematiek der welvaartsplanning, Leiden, 1951, p. 189.
1e F. Polak, Sociale en culturele aspecten van een centraal welvaartsplan, gepubli-
ceerd in De Nieuwe Stem 1946-47, opgenomen in zijn bcek; Om het behoud van ons
bestaan, Leiden, 1951, p. 85-142, p. 103 en 113. `Welvaartsp]anning zal ook aan die
ideële, maar niet of niet geheel meetbare aspecten voldcende aandacht mceten beste-
den, zal een evenwichtige synthese mceten nastreven van financieel-economische en
socio-culturele planning' p. 113.
le M. Hall, The Social Services of Modern England, London 1952.
ffio F. v. Heek, Van hoogkapitalisme naar verzorgingsstaat, Meppel, 1973, pag. 58.
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wordt door een op demokratische leest geschoeid systeem van overheids-
zorg, dat zich - bij handhaving van een kapitalistisch produktiesysteem -
garant stelt voor het kollektieve sociale welzijn van haar onderdanen.'zl
In de verzorgingsstaat is het kapitalistisch produktiesysteem tengevolge
van overheidsbemoeienis gewijzigd. De staat vcert een aktieve ekonomi-
sche politiek en grijpt regelmatig in het vrije marktmechanisme met re-
gelingen, verordeningen en inperkingen in, indien het kollektieve sociale
welzijn en de ekonomische zekerheid worden bedreigd door de krachten
die in dat marktmechanisme werkzaam zijn.
Kortom: de zorg voor het kollektieve sociale welzijn staat voorop. Dit is
- volgens Thoenes - gegarandeerd, indien de werkgelegenheid, de arbeids-
beloning, de koopkracht, het konsumptievermogen, de sociale zekerheid,
het kulturele leven en de burgerzin een zodanig nivo hebben bereikt, dat
de lichamelijke en de geestelijke volksgezondheid kunnen voldoen aan de
eisen, die de medische en sociale wetenschap op dat ogenblik menen te
moeten stellen.zz
Het is duidelijk dat in de verzorgingsstaat mogelijkheden voor sociale
planning van overheidszijde worden overgelaten. Immers het ekonomisch
stelsel dat het beste bij de verzorgingsstaat past is dat van een mengeling
van de geleide en gemengde ekonomie, waarin de overheid de grote lijnen
van het ekonomisch proces tracht te beïnvloeden en te beheersen met be-
hulp van haar financiële politiek (belastingen en overheidsuitgaven).
Daartoe moet zij een of andere vorm van planning hanteren. De omvang
van deze planning wordt mede bepaald door de omvang van de over-
heidstaken. Deze nemen in de verzorgingsstaat eerder toe dan af.
Een van de grootste problemen waarmee de overheid gekonfronteerd
wordt, is de groeiende kloof tussen de stijgende partikuliere konsumptie
en de achterblijvende kollektieve voorzieningen. Daar de overheid de zorg
voor de laatste heeft, welke zorg nog zwaarder wordt omdat zij ook de
nadelige effekten van de partikuliere konsumptie op de een of andere
wijze moet verwerken, is een uitbreiding van haar taak evident.
Zowel Van Heek als Thoenes wijzen er op dat de moderne verzorgings-
staat gespeend is van een bijpassende ideologie. Van Heek meent dat de
verzorgingsstaat door de meerderheid van de bevolking wel rationeel aan-
vaard is, doch emotioneel niet is verankerd.23 Zij heeft haar doeleinden
nog niet bereikt omdat er geen overkcepelend~e ideologie voorhanden is
waaruit een inspirerend toekomstperspektief gedestilleerd kan worden.
Het ontbreken van een `welfare'-ideologie is volgens Thoenes te wijten aan
de omstandigheid dat de traditionele liberale waarden - individuele kom-
petitie, sukses - nog steeds het primaat zijn in de ekonomie.24
We kunnen hieraan toevoegen dat ten aanzien van sociale planning even-
min van een ide.ologische basis gesproken kan worden. Het is juist een
al P. Thoenes, De elite in de verzorgingsstaat, I.eiden, 2e druk, 1971, p. 124.
zS P. Thcenes, De elite in ..., op. cit., p. 128.
as F. van Heek, Van hoogkapitalisme ..., op. cit., p. 64-65.
84 P. Thcenes, De elite in ..., op. cit., p. 128.
27
dergelijke basis waarin de voedingsbodem voor de noodzakelijke kon-
sensus gevonden moet worden. Thoenes e.a. zijn in dit opzicht van mening
dat eerder sprake is van een tegengestelde tendens: nl. van ontideologise-
ring en depolitisering van áe beleidsvorming op het nivo van het open-
baar bestuur. Hij spreekt in dit verband van de voelbaarheid van politieke
spanningsloosheid.25 De vraag of er plaats en mogelijkheden voor een
nieuwe ideologie zijn, is essentieel in de planningsdiskussie. Zij wordt op
verschillende manieren beantwoord. Thoenes is niet optimistisch; hij
meent dat de evaluatie van het ekonomische systeem van de verzorgings-
staat zich goeddeels aan politieke beoordeling onttrekt vanwege het feit
dat zich binnen de staat een technisch apparaat ontwikkelt dat van buiten
af moeilijk gekontroleerd kan worden. De politieke aandacht neemt alléén
toe als het systeem van de verzorgingsstaat niet goed werkt, d.w.z. niet de
vruchten oplevert die belanghebbende groeperingen ervan verwachten
waardoor er weerstand~n ontstaan bij grote georganiseerde oppositie-
groepen.
Wij zijn van mening dat de turbulentie van de verzorgingsstaat alleen
maar kan worden beheerst indien er een systeem van sociale planning
aanwezig is dat geworteld is in een demokratische planningsideologie. In
een dergelijke ideologie gaat het om een samenhangend geheel van ekspli-
ciete en impliciete opvattingen inzake onvolkomenheden, idealen en wen-
selijkheden met betrekking tot de inrichting van de verzorgingsstaat in
zijn totaliteit of van zijn delen voorzien van een samenstel van waarden
en d.oeleinden die hierop betrekking hebben. Sociale planning betekent
het tegendeel van `The end of ideology' om met de woorden van Daniel
Bell te spreken. De zelfingenomenheid van de verzorgingsstaat met haar
bereikte prestaties kan alleen maar worden ontkracht indien er een ern-
stige bezinning plaatsvindt over de faktoren die tot politieke inertie leiden.
Th. Stevers karakteriseert het overheidsbeleid in de demokratische ver-
zorgingsstaat als volgt: het is gericht op kontinuïteit, gebaseerd op een
geleidelijke ontwikkeling in de objektieve strukturen en machtsverhoudin-
gen alsmede op de gebondenheid van het regeringsbeleid aan in het ver-
leden genomen beslissingen. Het kenmerkt zich voorts door nationaal
eigenbelang of enge nationalistische belangenbehartiging waarop Myrdal
in zijn `Beyond the Welfare State' al heeft gewezen. Bovendien heeft het
weinig aandacht voor ontwikkelingen op langere termijn, die juist voor
sociale planning van eminent belang zijn.2ó
De verzorgingsstaat - opgevat als maatschappelijk stelsel - is volgens Van
Heek - in wezen een kompromis van belangengroepen.~' We treffen deze
's P. Thoenes, De elite in ..., op. cit., p. 131
a" Th. Stevers, Een ekonomische analyse van het demokratisch proces. Maandschrift
Economie, Lustrumnummer 1968, p. 58. Met objektieve strukturen worden hier
bedceld de ekonomische verhoudingen alsmede de grootte en samenstelling van de
bevolking.
" F. van Heek, Van hoogkapitalisme ..., op. cit., p. 63.
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opvattingen ook bij Galbraith aan die het systeem van met elkaar
konkurrerende partijen op de vrije markt vervangen ziet door een van
`countervailing powers'.ze
Milib,lrand gaat in dezelfde richting; hij meent dat de staat zich wel betrek-
kelijk neutraal moet opstellen omdat hij bloot staat aan de druk van een
groot aantal konflikterende georganiseerde groepen en belangen. Zijn
taak is de verschillende maatschappelijke krachten met elkaar te verzoenen
en in evenwicht te brengen.29 Myrdal spreekt van de `organizational state'
waaronder hij een gedecentraliseerde en niet-autoritaire gemeenschap ver-
staat. Tengevolge van de ineenstorting van de vrije marktekonomie met
haar volledige mededinging werd de overheid gedwongen om zich
meer met het sociaal-ekonomisch gebeuren te bemoeien. Zij stond voor
de opgave om de marktorganisatie te herstellen en de vrije konkurrentie
te beschermen, o.m. door de nadelen van de monopolistische konkurren-
tie te bestrijden. De sociale belangengroepen verenigden zich in kollek-
tieve machtsgroepen, die met elkaar in onderhandelingen verwikkeld zijn
waarbij de staat erop moest toezien dat dit proces verliep zonder al te
veel schadelijke nevenwerkingen en machtsmisbruik van de betrokkenen.
Geleidelijk nam de overheid een sturende en leidinggevende positie in ter
kontrole van de kollektieve belangengroeperingen; zij was hiertoe genood-
zaakt tengevolge van de groei van neveneffekten op het kollektieve welzijn
die aan de aktiviteiten van de belangengroeperingen verbonden zijn.3o
Myrdal is van mening dat door middel van planning de overheidsinter-
ventie gesimplificeerd kan worden. Het étatisme van de verzorgingsstaat
is het gevolg van het feit, dat we nog niet zo ver zijn: `though planning is
continually being necessitated by the rising volume of intervention, the
purpose and accomplishment of planning in the welfare state is, in fact,
constantly to simplify and largely to liquidate old and new intervention;
to substitute a few, mostly overall state policies for a growing mesh of
detailed and direct ones, and in particular, to recondition the national
community in such a way that for the most part it can be left to the
cooperation and collective bargaining of the people themselves, in all sort
of communities and organizations beneath the formal state level, to settle
the norms for their living together.'31 Myrdal gelooft dat naarmate plan-
ning op basis van gecreëerde harmonie tussen de belangengroeperingen
groeit, de behoefte aan overheidsinterventie afneemt. Hij ziet dit gebeuren
in samenwerking en onderhandeling van de belangenorganisaties in een
nieuwe infrastruktuur en in decentralisatie van de overheidstaken in de
richting van zelfbestuur op lagere bestuursnivo's. De planning op grote
schaal is bij hem een uiting van een hoge mate van harmonie in de samen-
leving, die de vrucht is van het ontstaan van een `welfare culture', geken-
ae J. Galbraith, American Capitalism; the concept of countervailing power, Harmonds-
worth, 1963, hoofdstuk 9 en 10.
a' R. Milihrand, De staat in de kapitalistische maatschappij, Utrecht, 1974 (1969), p. 11.
'a G. Myrdal, Beyond the Welfare State, Bristol, 1960, p. 32.
i1 G. Myrdal, Beyond ..., op. cit., p. 74.
29
merkt door een kodperatieve nationale samenleving, met meer identifi-
katie, solidariteit en participatie van de zijde van de individuele burger.
` Myrdal wijst op het bestaan van de noodzakelijke konsensus: `It should
be added that, pazadoxically enough, the very success of the modern
democratic Welfare State in attaining a high degree of `created harmony'
of interests . . .'32
Het is juist het bestaan van deze konsensus die in twijfel mcet worden ge-
trokken. Een diagnose van de hedendaagse verzorgingsstaat brengt aan
het licht dat van op elkaar afgestemde belangen geenszins sprake is.
" G. Myrdal, Beyond ..., op. cit., p. 37. `The harmony which is being realised is there-
fore a`created harmony', created by intervention and by planned coordination of
interventions', p. 58.
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2 Groei van de plangedachte
Enkele hoofdlijnen in de ekonomie
2.1 Planning in het ekonomisch denken
Het vraagstuk van de ordening van de ekonomie heeft steeds centraal
gestaan in het ekonomisch denken. De ontwikkeling en verbreiding van
de plangedachte hangt hiermee nauw samen. De uitbouw van de ekono-
mische planning naar wat in de moderne literatuur `sociale planning'
wórdt genoemd, kan worden gevonden in de historische beschouwing van
het ordeningsstreven in de ekonomie. Voor- en tegenstanders van planning
putten argumenten voor hun redenering uit dit streven. De geschiedenis
van het ekonomisch denken staat steeds in het teken van de spannings-
relatie van orde en vrijheid. De verdediging en de kritiek ten aanzien van
de verzorgingsstaat ontlenen grotendeels bewijsgronden aan filosofische
en socio-politieke beschouwingen over deze spanningsrelatie. Planning
wordt dan door de tegenstanders veelal opgevat als de laatste akt die
de mens doet opgaan in een volkomen gekollektiviseerde maatschappelijke
orde, terwijl voorstanders in planning een rationeel instrument zien om
tot regulering van het sociaal-ekonomisch gebeuren te komen met de be-
doeling de onvrijheden, die uit de werking van het vrije marktmechanisme
resulteren te elimineren. In de aktuele beschouwingen over planning gaat
het vooral om de vraag: hoeveel planning en op welke wijze planning?
Daarmee lijkt planning aanvaard te zijn als een instrument om tot orde-
ning van ekonomisch en sociaal gebeuren te komen.
Ordening verwijst steeds naar de geaardheid van het ekonomisch sys-
teem. In elk ekonomisch systeem is een mechanisme vereist dat in elk
geval zorg draagt voor een minimum aan kodrdinatie van de aktiviteiten
van de afzonderlijke - doch onderling afhankelijke - ekonomische een-
heden. In het algemeen kan dit mechanisme geformeerd worden door
tradities, door de markt of door het plan. De hieruit resulterende typen
van ekonomische orde worden dikwijls in verband gebracht met bepaalde
opvattingen over maatschappelijke orde. De ekonomische orde die zich in
sterke mate op de markt oriënteert, wordt verbonden met het begrip kapi-
talisme, terwijl plansystemen in verband worden gebracht met het socia-
lisme met als centrale elementen: socialisatie van de produktiemiddelen en
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centralisatie van de besluitvorming over de allokatie van de produktie-
middelen.
We treffen in het Mercantilisme de eerste aanzetten aan voor de na de
Tweede Wereldoorlog in Frankrijk ontwikkelde gedachte van de `planifi-
cation'. Bij de Duitse historische school van de negentiend~e eeuw, die
haar ideeën grotendeels aan Hegel ontleende, treffen we pleidooien aan
voor een grotere bemoeienis van de staat met de ekonomie.
De ontwikkeling van de planekonomie in de loop van deze eeuw heeft
zich langs verschillende wegen voltrokken waarbij de onderliggende ideo-
logieën sterk uiteenlopen. De Sowjet-ekonomie, gebaseerd op de beginse-
len van het Marxisme-Leninisme, eksperimenteerde met wisselend sukses
vanaf 1928 met centrale planning. De traumatische ervaringen met een
falend overheidsbeleid in de jaren dertig inspireerden de West-Europese
regeringen en die van de Verenigde Staten tot nieuwe vormen van staats-
interventie. Later wist Keynes een theorie te presenteren die d;it optreden
wetenschappelijk legitimeerde.
In Nazi-Duitsland werd de planekonomie met sukses in praktijk gebracht.
De verbreiding van het socialisme ging gepaard met popularisering van
de plangedachte, die vooral na de Tweede Wereldoorlog konkrete ge-
stalte kreeg in enkele West-Europese landen. De nadelige effekten die in
de loop van de jaren zestig aan de ekonomische groei werden toegeschre-
ven, prikkelden tot nieuwe opvattingen over planning, die we terug vinden
in de beschouwingen over sociale planning.
Ook in andere sektoren dan de ekonomie ontwikkelt zich geleidelijk een
normatieve planningstheorie, m.n. op het gebied van ruimtelijke ordening,
stadsuitbreiding en -vernieuwing.
A1 deze ontwikkelingen hebben geleid tot een overvloed van literatuur
over de voorwaarden, mogelijkheden, tekortkomingen en neveneffekten
van planning.
Planning is het `credo' van de verzorgingsstaat geworden. In dit hoofd-
stuk zal worden nagegaan hoe het tot d~eze geloofsbelijdenis is gekomen.
De eerste sporen hiervan vinden we terug in de ekonomische leerstelsels
vanaf de zestiende eeuw, die hun korrelaat vinden in de filosofische en
socio-politieke opvattingen van die tijden. Omstreeks 1920 spitst de dis-
kussie zich toe. Ludwig von Mises veroordeelt de plangedachte op genade-
loze wijze en zijn woorden vinden hun echo in het neo-liberalisme dat in
de loop van de jaren veertig aanhang trachtte te rekruteren onder hen die
in het plansocialisme een staatsabsolutisme meenden te bespeuren.
2.2 liet probleem van Von Mises
Voor de opkomst van de planekonomie moeten we naar Duitsland waar
in het begin van de twintigste eeuw felle pleidooien worden gevoerd voor
de invoering van planning in de ekonomie. In Duitsland is de idee van de
`Planwirtschaft' geboren en getogen. In zijn inspirerende boek `Die neue
Wirtschaft' ontvouwt Walther Rathenau - de geestelijke vader van de
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planekonomie in de Nazi-periode in de jaren dertig - zijn opvattingen
over de mogelijkheden van planning.l
Werner Sombart's `Der moderne Kapitalismus' (1916) voorzag de ont-
wikkeling van nationale plan-ekonomieën, die de werking van het kapi-
talistisch systeem zullen beperken. Hij verwachtte een groei van de kob-
peratieve gedachte en een toenemende overheidsinterventie in het ekono-
misch leven.2
Meer dan de Historische School was het socialisme de kweekplaats voor
de ideeën van de `Planwirtschaft'. Verschillende theoretici van het
Marxisme hebben zich in de eerste decennia van deze eeuw verdiept in
het vraagstuk van de organisatie van de socialistische ekonomie. Otto
Bauer, Emil Lederer, Otto Leichter en Eduard Heimann waren betrokken
bij de oplossing van dit probleem, dat des te dringender werd toen na de
Eerste Wereldoorlog de sociaal-demokratie in verschillend~e Europese lan-
den wortel schoot waarbij de organisatie van de socialisering van de eko-
nomie als een praktisch probleem werd beschouwd.3 Aanvankelijk be-
perkte de diskussie zich tot algemene vragen met betrekking tot de ra-
tionaliteit van de organisatie van de totale ekonomie. Bovengenoemde
auteurs werden in hun opvattingen geattaqueerd door Max Weber en
Ludwig von Mises. Zij wierpen de vraag op of in een socialistische -
op planning gebaseerde - ekonomie het principe van de ekonomische ra- ~
tionaliteit tot gelding kon worden gebracht. .
Ludwig von Mises wilde aantonen dat een centraal geleide volkshuishou-
ding onmogelijk rationeel kan funktioneren. Zijn redenering is als volgt:
indien de volkshuishouding in komplexiteit en omvang groeit, kan de
centraPe leiding m.n. de overheid, het ekonomisch gebeuren niet meer
overzien. Om in deze lacune te voorzien is voor de ekonomische kalkulatie
een stelsel van prijzen nodig. Voor prijsvorming is echter een markt ver-
eist, doch deze ontbreekt nu eenmaal in een centraal geleide ekonomie.
Daarom is ekonomische kalkulatie onmogelijk, zodat een dergelijke volks-
huishouding niet rationaal kan werken.4
1 Rathenau vond voor zijn opvattingen medestanders in auteurs als Otto Neurath (Durch
die Kriegwirtschaft zur Naturalwirtschaft, 1919) en Otto Bauer (Der Weg zum Sozialis-
mus, 1919 Berlin). W. Rathenau, Die neue Wirtschaft, Berlin, 1918.
' De Historische school staat bekend om haar grondige en systematische studie van de
~ ontwikkeling van de ekonomische orde (Stufentheorien). Het Duitse ekonomische den-
ken is sterk beinvlced door de opvattingen van Hegel, die grote betekenis tcekende aan
de staat. Gelet op de inviced, die uitging van de Hegeliaanse filosofie en van de historisch
georiënteerde rechtsgeleerdheid is het niet verwonderlijk dat de ekonomen van deze
school de geschiedkundige ontwikkeling van de ekonomische theorie gingen bestuderen.
s Otto Leichter, Die Wirtschaftsrechnung in der sozialistischen Gesellschaft, Wenen, 1923.
Otto Bauer, Der Weg zum Sozialismus, Berlin, 1919. Emil Lederer, Aufrisz der 8kono-
mischen Theorie, Tubingen, 1931. Eduard Heimann: Die Sozialisierung, Archiv fur
Sozialwissenschaft und Sozialpolitik, 45, 1918~I919, p. 527 e.v.
``. .. as soon as one gives up the conception of a freely established monetary price for
goods of a higher order, rational production becomes completely impossible. Every
step takes us away from private ownership of the means of production and from the
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Max Weber is dezelfde mening toegedaan als Von Mises. Weber stelt
eveneens dat bij centrale leiding van de ekonomie de dringendheid van
de behoeften die de konsumenten hebben niet kan worden gekend. Het
ontbreken van de vrije markt en derhalve van het prijsmechanisme, maakt
het onmogelijk om rationeel kennis te nemen van de werkelijke ekono-
mische verhoudingen.s
Beide auteurs zijn van mening dat elke vorm van ordenend optreden van
de overheid in het ekonomisch proces als irrationeel moet worden be-
schouwd.
De ontwikkeling van de planekonomie heeft - zoals F. de 7ong heeft op-
gemerkt - steeds een antwoord willen geven op de vraag of het opstellen
en ten uitvoer leggen van een centraal ekonomisch plan in beginsel wel
verenigbaar is met maximale volkswelvaart.ó
De planekonomie wilde een alternatief zijn voor de vrije ruilverkeers-
huishouding. Deze laatste vond haar medestanders in de Klassieke school
in de achttiende en negentiende eeuw, waarop het ekonomisch nationalis-
me in Duitsland, het utopisch en wetenschappelijk socialisme en de histo-
rische school reakties waren.
Von Mises beriep zich op het maximum-theorema van Vilfredo Pareto:
een overtuigd voorstander van een liberale vrijhandelspolitiek. In het
maximum-theorema wordt een wiskundige formulering van de klassiek
liberale opvatting van de `invisible hand' - kenmerkend voor de vrije
ruilverkeershuishouding - gepresenteerd.
Uit deze opvatting vloeit voort dat elke vorm van overheidsinterventie
een kwestie van arbitraire beslissingen is en als irrationeel van de hand
moet worden gewezen.' In de ]oop van de jaren twintig en dertig ontwik-
use of money, also takes us away from rational economics. Without economic calcu-
lation there can be no economy. Hence in a socialist state wherein the pursuit of econo-
mic calculation is impossible, there can be- in our sense of the term - no economy
whatscever.' Ludwig von Mises. Economic Calculation in the Socialist Commenwealth,
in Collectivist Economic Planning, London, 1935, p. 87-130, resp. 104-]O5. Dit is een
vertaling van `Die Wirtschaftsrechnung im sozialistischen Gemeinwesen. Archiv fur
Sozialwissenschaften, april, 47, 1920.
6 De planekonomie heeft alleen maar kans van slagen indien zij daarbij ...`in Fall
radikaler Durchfuhrung, die Herabminderung der formalen, rechnungsmászigen Ratio-
nalití;t in Kauf nehmen, wie sie (in diesem Fall) der Fortfall der Geld- und Kapital-
rechnung unvermeidlich bedingt. Materiale und (im Sinn exakter Rechnung) formale
Rationalitíit fallen eben unvermeidlich weitgehend auseinander: diese grundlegende
und letztlich unentrinnbare Irrationalitát der Wirtschaft ist eine der Quellen aller
`sozialen' Problematik, vor allem: derjenigcn alles Sozialismus'. M. Weber, Wirtschaft
und Gesellschaft, Kóln. 1964. Deel I, hoofdstuk II, par. ]0-14, p. 79-80.
" F. de Jong, De werking van een volkshuishouding, deel II, Leiden, 1957, Bijlage III,
par. 5, p. 93.
' Het maximum-theorema luidt als volgt: in een vrije ruilverkeershuishouding met vol-
ledige mededinging bestaat onder de invlced van het prijsmechanisme de neiging tot het
ontstaan van een zodanig algemeen evenwicht, dat ieder ekonomisch subjekt de hoogste
bevrediging van zijn behceften bereikt, die onder de gegeven omstandigheden - de
stand der makro-ekonomische data - maar mogelijk is. Met andere woorden in een
vrije ruilverkeershvishouding bevordert ieder subjekt - geleid door een onzichtbare
hand - het gemeeaschapsbelang op de meest effektieve wijze, door zijn eigen belang na
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kelen de voorstanders van de planekonomie een prijs- en inkomenstheorie
voor de centraal geleide volkshuishouding waarbij zij er op wijzen dat de
veronderstellingen waarop het Pareto-optimum is gebaseerd, in de eko-
nomische werkelijkheid afwezig zijn.ó Zij ontlenen hieraan argumenten
voor de invoering van planning in het ekonomisch proces.
2.3 Eksperimenten in de jaren dertig
De jaren dertig zijn om vele redenen van historisch belang geweest. De
opkomst van nieuwe vormen van de totalitaire staat, die haar voedings-
bod:em vonden in de communistische en fascistische ideologieën én de
wereldwijde verbreiding van de ekonomische krisis, hebben aanleiding
gegeven tot nieuwe denkbeelden over de ordening van het sociaal-ekono-
misch gebeuren.
De eerste toepassing van makro-ekonomische planning treffen we aan in
de Sowjet-Unie waar in 1928 een einde werd gemaakt aan het eksperi-
ment van de Nieuwe Ekonomische Politiek. Stalin lanceerde het eerste
vijfjarenplan waarbij de restanten van de marktekonomie - die in het
kader van de N.E.P. deels in ere was hersteld - werden vervangen door
een centraal geleide ekonomie. Alle produktiemiddelen kwamen daarbij
onder het toezicht of in eigendom van de staat. Later zal blijken dat de
ervaringen in de Sowjet-Unie met planning van groot belang zijn voor de
ontwikkeling van de plangedachte in het West-Europese kapitalisme. De
mogelijke overeenkomsten tussen de ekonomische orde van Oost en West
is vooral in de jaren zestig door auteurs als Tinbergen, Boettscher, Aran,
Hensel, Thalheim en Galbraith aan de orde gesteld. Polak wees hierop
te streven. Zowel Pareto als Von Mises zijn voorstanders van het ekonomisch liberalisme
waarvan de grondslagen reeds werden gelegd door de Physiocraten in hun leer van het
laissez-faire die later is uitgewerkt door de Klassieken waarvan Adam Smith (van hem is
het begrip `invisible hand' afkomstig) de peetvader is.
De aanval op het maximum-theorema betrof de volgende vooronderstellingen waarop
het theorema is gebaseerd. De marktvorm van de volledige mededinging is niet aktueel.
In een dynamische volkshuishouding - waarin de ekonomische data steeds veranderen -
kan het algemeen evenwicht mceilíjk tot stand komen. Het theorema gaat er van uit
dat de ongelijkheid van inkomens een datum is, doch deze situatie is steeds een bron
van ontevredenheid. Het veronderstelde monetaire evenwicht is niet automatisch in een
geldverkeershuishouding gewaarborgd. De kollektieve goederen- en dienstenvoorziening
is buiten beschouwing gelaten. Maximale behceftenbevrediging behoeft nog geen
maximale volkswelvaart te betekenen, gelet op de aanwezigheid van behoeften die op
grond van morele en sociale normen diskutabel zijn. Er is geen rekening gehouden met de
sociale kosten- de eksterne ekonomische effekten - die aan de voortbrenging van gcede-
ren en diensten verbonden zijn. De mogelijkheid van uitputting van bepaalde natuur-
lijke hulpbronnen is buiten beschouwing gelaten.
Het zijn juist deze laatste twee omstandigheden die recentelijk argumenten hebben.
opgeleverd voor planmatige sturing van de ekonomische grcei.
Zie voor uitvceriger kritiek: F. de Jong, De werking van een volkshuishouding, dee] I,
H. IV, par. 6.




reeds direkt na de Tweede Wereldoorlog. Deze opvattingen werden ge-
formuleerd in de zogenaamde `Konvergentiehypothese' 9 Een tweede vari-
ant van het plansocialisme treffen we aan in Nazi-Duitsland. In 1932
werd het eerste vierjarenplan gelanceerd. De belangrijkste doelstelling
was gelegen in de verbetering van de werkgelegenheid, hetgeen werd be-
reikt d.oor een uitgebreid programma van openbare werken zoals wegen-
en woningbouw. Het tweede vierjarenplan was gewijd aan de opbouw van
de zware en van de oorlogsindustrie, alsmede aan de vestiging van fa-
brieken voor synthetische produkten, die het land een grote mate van
autarkie moesten bezorgen. De werkloosheid daalde van 28 procent in
1932 tot 2 procent in 1938.1o De vooroorlogse Duitse planning maakte
het mogelijk dat de prijzen werden gestabiliseerd. Door middel van een
centraal geleide inkomenspolitiek werden de voor konsumptie beschikbare
inkomens in evenwicht gebracht met het aanwezige aanbod van goederen
en diensten. Het gevolg hiervan was dat het Derde Rijk in de beginjaren
van zijn bestaan een periode van ekonomisch evenwicht kende, dat zonder
planning niet gerealiseerd zou zijn.
De nationaal-socialistische ideologie spoorde aan tot discipline zodat een
gunstig klimaat kon worden geschapen om de centrale planning in be-
trekkelijk korte tijd vruchten te laten afwerpen.
De grote depressie - ontsproten aan de beurskracht in Wall Street in 1929
- was in vele landen aanleiding om de vigerende ekonomische orde kri-
tisch te bezien. Zelfs in de Verenigde Staten - dat niets van planning
wilde weten omdat dit werd beschouwd als een instrument van het kom-
munisme - ontstond meer belangstelling voor dit onderwerp.ll
De idee van de planning groeide in de Verenigde Staten van onderop; zij
ontwikkelde zich het eerst op het niveau van het bedrijf, groeide daarna
uit tot dat van de bedrijfstak en tenslotte tot een gehele regio. Het in het
kader van de New Deal uitgevoerde Tennessee Valley-projekt is hiervan
het beste voorbeeld. In een rapport van een kommissie, ingesteld door
president Hoover, getiteld `Recent Social Trends in the United States'
(1933), werd reeds op planning aangedrongen om het ekonomisch getij
te verbeteren. Rooseveld hield er soortgelijke opvattingen op na, die hij
in de loop van zijn presidentschap in de praktijk bracht.1z Toen de eko-
o Op de betekenis van deze auteurs voor deze hypothese komen we uitvcerig terug in
par. 2.1.7.
lo Bron: Statistical Yearbook 1949-50, United Nations, New York. De overeenkomstige
cijfers voor de V.S. waren resp. 23 en 19 procent.
11 G. Soule kwam in 1932 met een boek getiteld `A planned Society' waarin hij een pleidooi
vcerde voor planning van de Amerikaanse ekonomie. Op het in 1931 te Amsterdam
georganiseerde kongres over `World Social Economic Planning', georganiseerd door
het International Industrial Relations Institute, traden H.S. Person en L. Lorwin uit
de V.S. op en toonden zich voorstander van planning van de ekonomie.
1: In 1933 wordt de U.S. National Planning Board ingesteld, een jaar later gevolgd door
de National Resources Planning Board. In dat . zelfde jaar volgde de National
Economic and Social Planning Association waarin de voorstanders van planning
elkaar vonden.
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nomie zich op het einde van de jaren dertig in de Verenigde Staten her-
stelde, nam de belangstelling voor planning weer af. Alom werd de wen-
selijkheid van planning betwijfeld en groeide de belangstelling voor de
klassieke liberale ekonomie.
Ook in Groot-Brittannië lieten de ideeën van de kontinentale voorstanders
van het plansocialisme hun sporen na.13 De Britten hadden vooral be-
langstelling voor de mogelijkheden van planmatige ordening van de eko-
nomie met behoud van de belangrijkste kenmerken van het vrije markt-
mechanisme. Zij ontwikkelden de klassieke welvaartsekonomie waarin
pogingen werden ondernomen om langs theoretische ekonomische analyse
te komen tot een antwoord op de vraag: welke mate en welke methode
van overheidsinterventie in de volkshuishouding de optimale is, m.a.w.
hoe maximale volkswelvaart kan worden bereikt en welke maatregelen
de overheid daarbij moet treffen? Reeds in 1912 had Arthur C. Pigou
zijn ideeën hierover ontvouwd in zijn `Wealth and Welfare'.14 Pigou de-
finieerde `welfare' op uitgesproken hedonistische wijze: `The welfare of
society is the sum total of the welfares of ind.ividuals, and the welfare of
individuals is the sum total of the satisfactions he experiences'.ls
ig Onder hen is Barbara Wootton met haar in 1934 verschenen bcek `Plan or no Plan',
Maurice Dobb met zijn `Political Economy and Capitatism' (1937), H. Dickinson,
Economics of Socialism (Oxford, 1939) en R. Hall, The Economic System in a Socialist
State (London, 1937).
In de Angel-Saksische literatuur zijn de in de V.S. publicerende auteurs vermeldens-
waard: A. P. Lerner, The Economics of Control (New York, 1944); O. Lange en
F. Taylor, On the Economic Theory of Socialism (Minnesota, 1938) en C. Landauer,
Theory of National Economic Planning (Berkely en Los Angeles, 1944).
Dickinson meende dat de voorwaarden voor een algemeen ekonomisch evenwicht in
de socialistische planekonomie gunstiger zijn dan in de vrije marktekonomie. De
hierin voorkomende ongelijke inkomensverdeling, het bestaan van monopolies en
andere marktvormen die afbreuk dcen aan het principe van de volledige konkurrentie,
zijn voor het ontstaan van een evenwichtssituatie belangrijke barrières, die in de
planekonomie afwezig zijn. In de centraal geleide ekonomie kunnen de belangrijkste
ekonomische grootheden, die voor het ontstaan van een algemene evenwichtssituatie
van belang zijn, worden gekontroleerd.
Maurice Dobb houdt zich vooral bezig met het vraagstuk van planning op langere
termijn. Volgens Dobb is een dergelijke planning gemakkelijker te realiseren in een
centraal geleide ekonomie dan in een vrije marktekonomie vanwege de omstandigheid
dat in de eerste een ex-ante koórdinatie door middel van planning van de ekonomische
processen kan plaatsvinden, terwijl in de laatste dit geschiedt door ex-post werking
door middel van het marktmechanisme.
14 Dit bcek kreeg in 1920 een andere titel: The Economics of Welfare, London.ls The Economics of Welfare, London, 1948, p. 13 e.v. Pigou behoorde tot de kring van
ekonomen, die zich om Alfred Marshall in Cambridge hebben verzameld waarvan
later bekende aanhangers zijn: Joan Robinson, Maurice Dobb en John Maynard
Keynes. Bij de School van Cambridge stond o.m. het streven centraal om van de eko-
nomische theorie een instrument te maken voor sociale vooruitgang. De onvolkomen-
heden van het laissez-faire werden door de latere aanhangers openlijk veroordeeld. Zo
gaf Pigou verschillende mogelijkheden aan om de schadelijke werking van monopolies
tegen te gaan. Keynes rekende definitief inet de belangrijkste leerstellingen van Marshall
af. Marshall wilde niets weten van middelen, die de maatschappij zouden beroven van
vrije ondernemingen. Hij was een felle tegenstander van elke vorm van kollektivisme,
dat in de laatste jaren van zijn leven m.n. in Duitsland enthousiasme ging wekken.
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Pigou heeft getracht de theoretische voorwaarden voor het bereiken van
optimale welvaart vast te stellen. Zijn welvaartsbegrip is een psychische
aangelegenheid, een bewustzijnstoestand. Hij gebruikt in zijn betoog het
begrip `ekonomische welvaart'; dat deel van de welvaart dat met het geld
kan worden gemeten. De centrale vraag daarbij is of te verdelen goederen
en diensten tot geldswaarden kunnen worden herleid. De ekonomische
welvaart is nauw verbonden met de omvang van het nationale inkomen.16
Pigou is de eerste ekonoom, die ekspliciet spreekt over sociale kosten, die
aan de voortbrenging van goederen en diensten zijn verbonden. Dat zijn
de kosten die verbonden zijn aan de neveneffekten van ekonomische akti-
viteiten, die door anderen dan de producent als nadelig voor hun maat-
schappelijk welzijn worden ervaren (bijv. luchtvervuiling, stank- en lawaai-
overlast veroorzaakt door een fabriek).17 Latere auteurs trekken de grootte
van het nationale inkomen als indikator van welvaart sterk in twijfel. Zij
grijpen terug op Pareto, die reeds voor Pigou over de welvaartsekonomie
heeft geschreven.18 Zij zijn de vertegenwoordigers van de zogenaamde
nieuwe welvaartsekonomie.19
De welvaartsekonomie is van groot belang geweest voor de ontwikkeling
van de plangedachte. Zo vroegen haar aanhangers zich o.m. af of er een
norm gevonden kan word.en welke de overheid in de gelegenheid stelt be-
paalde sociaal-ekonomische doeleinden en maatregelen op hun wenselijk-
heid te beoordelen. Vooral in de Bergsoniaanse versie van de nieuwe
welvaartsekonomie wordt aandacht besteed aan de rol van de overheid.
De overheid hanteert een zogeheten sociale preferentieschaal, waarin
wordt aangegeven bij welke kombinatie van kollektieve en partikuliere
behoeftenbevrediging, subsidies, belemmeringen van de bevrediging van
bepaalde behoeften en inkomensverdeling, de sociale welvaartsfunktie
In zijn bekende werk `Principles of Economics' vreest hij er voor, dat de kollektieve
eigendom van de produktiemiddelen de ondernemingsgeest van de mensen zal doden
en de ekonomische vooruitgang tot stilstand za] brengen, tenzij alle mensen in staat
zijn gebleken met onzelfzuchtige tcewijding het algemeen welzijn te dienen, waarover
hij de nodige twijfels had.
" Het nationale inkomen is z.i. maximaal, indien veranderingen in de aanwending van
de produktiemiddelen niet meer leiden tot vergroting van de marginale netto sociale
opbrengsten van de produktiemiddelen.
" Hij maakt gebruik van het begrip `marginale sociale produkt'; dit bestaat uit het
marginale netto private produkt dat te danken is aan de marginale tcevceging van
produktiemiddelen in een gegeven produktieproces, en dat tcevalt aan hen die voor
deze toevoeging verantwoordelijk zijn, vermeerderd of verminderd met een aantal
positieve of negatieve effekten die anderen dan de direkt betrokken investeerders
ondervinden.
le V. Pareto, Manuel d'economie politique, Parijs, 1909, vertaald uit het Italiaans, (1906).
lo F. de Jong onderscheidt in de nieuwe welvaartsekonomie - die als een reaktie wordt
beschouwd op de orthodoxe welvaartsekonomie van Pigou, die later wordt voortgezet
door Abba P. Lerner - twee stromingen: de Paretiaanse en de Bergsoniaanse welvaarts-
ekonomie. Vertegenwoordigers van de eerste stroming zijn Nicholas Kaldor (`Welfare
Propositions of Economics and Interpersonal Compazisons of Utility', Economic
Journal XLIX, (1939), p. 549-552. Voorts: John R. Hicks, The Foundations of Welfare
Economics, Economic Journal XLIX (1939), p. 696~712. Aanhangers van de Bergsoni-
38
haar ma~cimum vertoont. Dit komt neer op de vraag: onder welke om-
standigheden meent de overheid, dat het sociale optimum is bereikt?20
In de kritiek op de welvaartsekonomie is naar voren gebracht dat het
sociaal-ekonomisch optimum een utopie is. Het is een mathematische
konstruktie die nauwelijks een handvat biedt om praktische ekonomische
politiek te bedrijven.
' Een van de belangrijkste bijdragen aan de ekonomische wetenschap is
afkomstig van John Maynard Keynes. Als adept van de Cambridge-
school was hij geïnteresseerd in faktoren die het ekonomisch evenwicht
ondermijnen. Vooral het onderzoek naar de onvolledige mededinging en
van de konjunktuur trok zijn belangstelling. Keynes was ervan overtuigd
dat de vrije ruilverkeersmaatschappij niet in staat was voor algemeen eko-
nomisch evenwicht te zorgen. Het prijsvormingsmechanisme schiet z.i.
tekort in zijn regulerende funktie ten behoeve van de optimale aanwen-
ding van de produktiefaktoren, hetgeen tot onderbezetting van het pro-
duktie-apparaat leidt met als gevolg massale werkeloosheid. Het tekort-
schieten van de vraag is de belangrijkste verklaring voor de depressie. Dit
impliceert dat de overheid een aktieve taak moet hebben om stagnatie te
kunnen doorbreken.
Keynes sprak de grafrede uit over de laissez-faire-theorie, die tot dan toe
het ekonomisch denken in de Angel-Saksische wereld beheerste. Hij deed
dit o.m. in zijn boek `The End of Laissez-faire'.21 Hij geldt als de grond-
legger van de moderne ekonomische politiek waarin voor de overheid een
belangrijke ordenende taak is weggelegd. Keynes meende evenwel dat de
gebreken van het kapitalisme zouden kunnen worden opgeheven zonder
de grondbeginselen van dit stelsel aan te tasten. De overheid moet dan de
taak op zich nemen de `natuurlijke geneigdheid tot konsumptie' en de
`investeringsmotieven' aan elkaar aan te passen. Voor het overige moet dit
worden overgelaten aan het `vrije spel der ekonomische krachten'.22 Of-
schoon de overheid volgens hem een grote verantwoordelijkheid draagt
bij het verrichten van nieuwe investeringen, verzuimt Keynes om een po-
ging te doen een plan op te stellen waarin een ver doorgevoerde over-
heidskantrole op investeringen is verwerkt. Zijn opvattingen zijn - m.n.
aanse welvaartsekonomie - waarvan de denkbeelden terug te vinden zijn in Abram
Bergson's: `A Reformulation of Certain Aspects of Welfare Economics', Quarterley
Journal of Economics LII (1938), p. 310~334, - Kenneth J. Arrow, Oscar Lange en
Paul A. Samueison. Zie: De werking van een volkshuishouding, deel II, bijlage III,
par. 5.
'" F. de Jong, op. cit., p. 114.
al Londen, 1926.
sa Keynes ncemt zijn eigen `General Theory of Employment, Interest and Money' nogal
konservatief: `For whilst it indicates the vital importance ofestablishing certain central
controls in matters which are now left in the main to individual initiative, there are
wide fields of activity which are unaffected' en verder op: `But beyond this no obvious
case is made out for a system of State Socialism which could embrace most of the
economic life of the community'. Zijn afkeer van een socialistische ekonomie blijkt ook
uit de volgende opvatting: `Thus, apart from the necessity of central controls to bring
about an adjustment between the propensity to consume and the inducement to invest
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na de Tweede Wereldoorlog - in d~e praktische ekonomische politiek ver-
werkt. Zijn algemeen aanvaarde `deficit-spending' maakte een einde aan
de traditionele opvattingen over de rol van de openbare financiën. De
overheidsuitgaven gaan een eigen rol spelen om de konjunktuur uit de ~
depressie te halen. Keynes heeft ongetwijfeld bijgedragen tot de verbrei-
ding van de idee dat de overheid een aktieve rol in het ekonomisch ver-
keer moet vervullen. Nu - naast de plansocialisten en de `welfare'-ekono-
men - ook vertegenwoordigers van de Cambridge-school aan de staat een
grotere taak willen toebedelen, wordt het klimaat voor planning in áe
ekonomie van de West-Europese landen steeds gunstiger. ~
In Nederland begon de plangedachte pas voet aan de grond te krijgen
nadat op het veertigste kongres van de Sociaal-Democratische Arbeiders-
partij, begin april 1936, een resolutie was aangenomen waarin aan het
partijbestuur de opdracht werd gegeven een wetenschappelijk buro in het
leven te roepen, dat, in samenwerking met een gemeenschappelijk te be-
noemen kommissie met het Nederlands Verbond van Vakverenigingen,
een plan moest ontwerpen waarin de overgang van de liberaal-kapitalis-
tisch geordende samenleving naar een socialistische maatschappij werd
uiteengezet. Het plan werd gedoopt met de naam `Plan van de Arbeid'.z3
Met dit initiatief volgde de S.D.A.P. de aktiviteiten van de Belgische
Werkliedenpartij, die op haar Kerstkongres in 1933 een door Hendrik
de Man opgesteld soortgelijk plan presenteerde. De Man geldt als de
promotor van het Belgisch-Nederlandse plansocialisme, hoewel in enkele
partijrapporten van de S.D.A.P. reeds ideeën over planning werden ver-
kondigd.24
De Man had in een grootscheeps plan de lijnen uiteengezet van een maat-
schappelijke omwenteling. Dit plan moest z.i. een plan van aktie zijn
waarin een strategie werd ontwikkeld langs welke weg de nieuwe `plan-
regering' de `ekonomische kommandoposten' (basis-industrieën, import-
en export en kredietwezen) kon bezetten. Ofschoon De Man slechts so-
cialisatie nastreefde daar waar zij nodig en gewenst is, wilde hij de niet-
gesocialiseerde sektor van de ekonomie min of ineer aan banden leggen
door zogenaamde `planwirtschaftliche Lenkung der freien Initiative'.25
Met zijn plan wilde De Man een tegenwicht bieden tegen de in Duitsland
ontwikkelde fascistische planning.
In het Nederlandse Plan van de Arbeid worden de ideeën van De Man
there is no more reason to socialise economic life than there was before'. Keynes is
van mening dat 'The central controls necessary to ensure full employment will, of
course, involve a lazge extension of the traditionel functions of government'. The
General Theory of Employment, Interest and Money, repr. 1961, London, p. 377~381,
Concluding notes.
:a Amsterdam, 1935.
as Bedrijfsorganisatie en Medezeggenschap, rapport van het N.V.V. en de S.D.A.P.,
Amsterdam, 1923.
Nieuwe Organen, Rapport van de S.D.A.P., Amsterdam, 1931.
aa H. de Man, Pour un plan d'action, Brussel, 1934, p. 16-18.
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en da in de S.D.A.P. en in het N.V.V. gerijpte opvattingen over planning
op één spoor gebracht. Het doel van het Plan is: `een economische diep-
gaande hervorming, met het doel om - voorzover dat mogelijk is met
maatregelen, welke liggen binnen het machtsbereik van de nationale ge-
meenschap - aan het Nederlandse volk te verschaffen: bestaanszekerheid
bij een behoorlijk bestaanspeil.'26
Ed. van Cleeff zegt van het hier gepropageerde plansocialisme dat het
een gemoderniseerd staatssocialisme is waarin de staat het bedrijfsleven
ordcnt volgens de normen van een Plan, dat is opgesteld buiten het be-
drijfsleven om.27 Volgens Van Cleeff herinnert de opzet van het Plan van
de Arbeid aan de opvattingen van Ratheneau: de leiding van het ekonv-
misch leven berust in de eerste plaats bij de staat.
Het Plan van de Arbeid omvatte een komplex van ordenende maatregelen,
die de komst van de socialistische maatschappij moesten voorbereiden.
Het bevatte tevens een uitgewerkte krisispolitiek teneinde de enorme wer-
keloosheid te bestrijden. De voornaamste kritiek op het Plan richt zich op
het ontbreken van een centraal ekonomisch plan - een totaalplan - dat
de vertolking is van een theorie van de planhuishouding. Het Plan is meer
een opsomming van problemen dan van oplossingen.za
Het Plan van de Arbeid heeft grote invlced gehad op de ontwikkeling van
de plangedachte in ons land na de Tweede Wereldoorlog. Het is te be-
schouwen als een eigentijdse bijdrage vanuit de specifieke Belgisch-Neder-
landse ontwikkeling van het socialisme.
Op het 19e kongres van het N.V.V. (11-14 juli 1949) werd besloten een
Welvaartsplan op te stellen voor de Nederlandse ekonomie. We lezen
hierin o.m.: `Hoezeer de nationale en internationale omstandigheden se-
dert 1935 ook zijn veranderd, deze doelstelling van het Plan van de Ar-
beid (i.c. `bestaanszekerheid bij een behoorlijk bestaanspeil') is de doel-
stelling van het onderhavige Welvaartsplan'.29 Volgens de samenstellers
van dit Welvaartsplan wordt de bestaanszekerheid voornamelijk bedreigd
door onvolledige werkgelegenheid. Vandaar dat gepleit wordt voor orde-
ning van het ekonomisch verkeer. Totalitaire planning wordt echter af-
gewezen: `De vraag is thans niet meer, of er geordend moet worden, maar
hoe er geordend moet worden. Het staat echter vast, dat diepingrijpende
hervormingen in het sociale en economische leven, indien deze voor het
bereiken van het doel bestaanszekerheid bij een behoorlijk bestaanspeil
nodig zijn, niet om dogmatische redenen mogen worden afgewezen. Daar-
bij wijst het Welvaartsplan een centraal geleide economie in een dicta-
toriale vorm af.'~
ae Het Plan van de Arbeid, op. cit., p. 9.
a' Ed. van Cleefi, Sociaal-economische ordening, Amhem, 2e druk, 1946, p. 156.ae Ed. van Cleeff, op. cit., p. 164-165.
~ Welvaartsplan van het Nederlands Verbond van Vakverenigingen, Amsterdam, 1952,
p. 10.
ao Welvaartsplan, op. cit., p. 12-13.
In het Welvaartsplan wordt ten aanzien van de vraag: `ekonomische vrijheid of
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2.4 Neo-liberalisme versus planning
Wilhelm Rbpke toonde zich al op het eind.e van de jaren twintig voor-
stander van een nieuwe `dritten Weg', waarin hij enkele hervormingen van
het kapitalistisch systeem bepleitte. Onder de slagzin: `die Bek~mpfung
aller Formen der Ausbeutung', wilde hij het traditionele kapitalistisch
systeem zuiveren van de negatieve effekten van monopolievorming en
van de uitwerkingen van de ekonomische krises. Rdpke sprak zich uit
tegen de laissez-faire ekonomie en tegen de kollektivistische ekonomische
ordening van het plansocialisme. Hij bepleitte het voortbestaan van de
markteconomie waarin plaats moet zijn voor beperkt overheidsingrijpen.31
Rdpke kreeg de steun van Walter Eucken en Alexander Rustow, die on-
afhankelijk van elkaar de toenemende staatsinterventie kritiseerden. Zij
toonden zich tegenstanders van de planekonomie maar ook van de oude
`laissez-faire'-politiek. Walter Eucken wilde: `einer krditigen weiteren Ent-
faltung des Kapitalismus in neuartiger Gestalt'.32 Rustow pleitte - evenals
Rópke - voor `eine dritte Arts des Verhaltens': een nieuw liberalisme dat
als liberaal-interventionisme werd aangeduid.33
Het is geen toevallige samenloop van historische gebeurtenissen geweest
dat in 1932-1933 het Duitse plansocialisme konkrete gestalte kreeg in
het eerste vierjarenplan onder het Nazi-regiem en dat in die jaren Walter
Eucken en Franz Bi)hm hun krachten bundelden in een wetenschap-
pelijke ondersteuning van het neo-liberalisme. Dit gebeurde aan de Uni-
versiteit van Freiburg, vandaar d.at hun opvattingen werden geëtiketteerd
met de benaming `Freiburger Schule'.3a
Naast de Freiburger Schule ontwikkelden zich nog twee varianten van
ordening?' geen dogmatisch standpunt ingenomen. `Het gaat niet om de vraag econo-
mische vrijheid of ordening op zichzelf, maar om de vraag, waar en wanneer econo-
mische vrijheid en waar ordening de meest dcelmatige politíek is.' Daarbij dient naast
dcelmatigheid rekening te worden gehouden met morele en sociale overwegingen, op.
cit., p. 12.
al Staatsinterventionismus, In: HandwSrterbuch der Staatswissenschaften, 4 AuB.,
Erganzungsband, Jena, 1929, p. 861-882. Voorts: Sozialisierung: hetzelfde handwoor-
denbcek, 7 Bd., Jena, 1926, p. 567-578.
a' W. Eucken, Staatliche Strukturwandlungen und die Krisis des Kapitalismus, in:
Weltwirtschaftliches Archiv, 35 Bd., H. 2, Jena, 1932, p. 297-321, p. 318.
aa A. Rustow, Freie Wirtschaft - starker Staat, in: Deutschland und die Weltkrise,
Schriften des Vereins fur Sozialpolitik, Band 187, Munchen, Leipzig, 1932, p. 62-69.
Naast RSpke, Eucken en Rustow hebben Franz Bóhm (Wettbewerb und Monopol-
kampf. Eine Untersuchung zur Frage des wirtschaftlichen Kampfrechts und zur Frage
der rechtlichen Struktur der geltenden Wirschaftsordnung, Berlin, 1933), Hans Gestrich
(Liberalismus als Wirtschaftsmethode, Berlin, 1930) en Alfred Muller-Armack (Ent-
wicklungsgesetze des Kapitalismus, Okonomische, geschichtstheoretische und sozio-
logische Studien zur modernen Wirtschaftsverfassung, Berlin, 1932) het pad geplaveid
voor het neo-liberalisme.
" Zij begonnen met de reeks uitgaven `Ordnung der Wirtschaft', 1936-37. In 1948
publiceerde de Freiburger Schule de eerste aflevering van het jaarbcek ORDO, waarin
de politieke, staatsrechtetijke en sociaal-ekonomische opvattingen van het ordo-
liberalisme werden uitgewerkt.
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het neo-liberalisme: het zogenaamde sociologische neo-liberalisme en het
extreme neo-liberalisme. Tot de eerste richting behoren Rbpke, Muller-
Armack en Rustow. Muller-Armack - van wie het begrip `saziale Markt-
wirtschaft' afkomstig is - sloot zich bij de ekonomische opvattingen van
de Freiburgers aan en bracht deze na 1958 a1s staatssekretaris onder
Ludwig Erhard in de praktijk. Erhard is de meest bekende eksponent in
de praktische politiek van het neo-liberalisme geworden.3s
Friedrich Hayek - de belangrijkste vertegenwoordiger van het extreme
neo-liberalisme - ontleende zijn opvattingen over ekonomische ordening
aan Ludwig von Mises. Daarom wordt hij beschouwd als de na-oorlogse
vertegenwoordiger van het klassieke `laissez-faire'-liberalisme, dat zich
evenwel in een nieuwe vorm wilde presenteren. Dat Hayek niets van
planning wilde weten, blijkt wel uit een van de passages van zijn be-
kendste werk `The road to serfdom' (1944) dat werd vertaald in het
Duits als `Der Weg zur Knechtschaft' (1945), waarin hij stelt dat: `Das
Wettbewerbsprinzip vertr~gt zwar einen gewissen Zusatz von Reglemen-
tierung, aber es kann nicht mit Planwirtschaftsprinzip in jedem beliebigen
Ausmasz kombiniert werden, ohne seine Funktion als bewíihrter Fuhrer
der Produktion zu verlieren. Ebensowenig ist die Planwirtschaft eina
Medizin, die in kleine Dosen verabreicht, dieselben Wirkungen hervor-
bringen kdnnte, die man von ihrer massiven Anwendung erwarten kann.
Sowohl das Wettbewerbsprinzip wie das der zentralen Steuerung werden
zu slechten und stumpfen Werkzeugen, wenn sie unvollst~ndig sind. Sie
sind einander ausschlieszende Prinzipien zur L~sung desselben Problems,
und eine Mischung aus beiden bedeutet, dass keines von beiden wirklich
funktionieren wird.'36
Walter Eucken theoretiseert het vraagstuk van de keuze uit de verschillen-
de typen van ekonomische systemen door de konstruktie van een tweetal
ideaaltypen, nl. de `zentralgeleiteten Wirtschaft' en de `Verkehrswirt-
schaft'.37
86 Alle vertegenwoordigers van het neo-liberalisme aksepteren - met als enige uitzondering
Hayek - het begrip `soziale Marktwirtschaft'. Buiten West-Duitsland werd dit begrip
gehanteerd om de ekonomische politiek en de ekonomische orde van de Bondsrepu-
bliek aan te duiden.
'" Der Weg in die Knechtschaft, Erlenbach-Ziirich, 1950, p. 65-66.
" Eucken maakt onderscheid tussen historisch gegrceide typen van ekonomische orde en
ideaaltypische ekonomische systemen.
Elke konkrete ekonomische orde omvat elementen uit de twee ideaaltypen van ekono-
mische systemen. Deze ekonomische systemen worden van elkaar onderscheiden naaz
de rol van de plandragers in het ekonomisch proces. In de `zentralgeleiteten' ekonomie
worden aan de hand van cen centraal opgesteld totaalplan de richting en de inhoud van
de ekonomische beslissingen getroffen; in de 'Verkehrs'-ekonomie geschiedt de eko-
nomische besluitvorming volledig gedecentraliseerd op basis van talloze individuele
deelplannen, die door de werking van het vrije markt- en prijsmechanisme worden
gekodrdineerd tot één harmonisch totaalplan.
Eucken onderscheidt in de centraal-geleide ekonomie drie varianten: de totaal cen-
traal-geleide ekonomie, de centraal geleide ekonomie met vrije konsumptiegcederen-
ruil en die met vrije konsumptiekeuze.
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Het gaat in deze tegenstelling toch weer om de keuze tussen centrale
planning door de staat en gedecentraliseerde planning door de plurifor-
miteit van huishoudingen die aan het ekonomisch verkeer deelnemen.38
De neo-liberalen zagen in planning niet alleen een aantasting van de ra-
tionaliteit in het ekonomisch proces, doch betitelden planning tevens als
een gevaar voor het voortbestaan van de demokratie. De vrije markt-
ekonomie is in hun ogen de beste beschermster van de demokratie; plan-
ning en diktatoriale dwang zijn synoniem. Hieruit kunnen we afleiden
dat de plandiskussie nog steeds een ideologisch karakter heeft; planning
wordt hierbij niet gezien als een neutraal instrument om d~e besluitvorming
te kunnen voorbereiden.
Hayek heeft zijn opvattingen niet gewijzigd; hij is nog steeds een groot tegen-
stander van planning. In zijn voorwoord voor de paperback-uitgave van `The
Road to Serfdom' (Chicago, 1956), dat opnieuw werd gepubliceerd in zijn bun-
del: Studies in Philosophy, Politics and Economics, (L.ondon, 1967) schrijft hij:
`Just because in the years ahead of us political ideology is not likely to aim at
a clearly defined goal but towards piecemeal change, a full understanding of
the process through which certain kinds of ineasures can destroy the bases of
an economy based on the market and gradually smother the creative powers of
a free civilization seems now of the greatest importance. Only if we understand
why and how certain kinds of economic controls tend to paralyse the driving
forces of a free society, and which kinds of ineasures are particularly danger-
ous in this respect, can we hope that social experimentation will not lead us
into situations none of us want', p. 221.
De neo-libaralen - die slechts overheidsinterventie in het ekonomisch
verkeer tolereren om het vrije marktmechanisme optimaal te laten funk-
tioneren (bestrijding van monopolies, aktieve konjunktuurpolitiek, her-
verdeling van het nationale inkomen door fiskale maatregelen en sociale
wetgeving) - achten de keuze tussen planning en vrije markt onherroe-
pelijk. Zo schrijft Leonard Miksch - behorende tot de Freiburger Schule.
- dat: `Die Ordnung musz sich entweder aus dem Zusammenspiel der in
den Individuen wirksamen Kr~fte von selbst erheben oder von einer
ubergeordneten Kraft erzwungen werden. Eine dritte Mdglichkeit besteht
nicht. Daraus geht mit apodiktischer Gewiszheit hervor, dasz neben der
reinen Verkehrswirtschaft und der reinen Befehlswirtschaft (de centraal
geleide ekonomie van Eucken) weitere reine Wirtschaftformen nicht denk-
bar sind'.39
38 Philipp Herder-Dorneich zegt hierover: `. .. wirtschaftliche GrSszen kónnen einmal
durch einen Wirtschaftsprozesz erklárt werden. Hier wirkt vor allem der Mazktpreis-
mechanismus auf den Ausgleich zwischen den vielen Plánen der beteiligten Individuen.
Wirtschaftliche Grószen kónnen zum anderen aber durch einen politischen Prozesz
erklíirt werden. In diesem Fall wirkt eine politische Koordinationsmechanismus
zwischen den vielen Plánen der an diesem politischen Prozesz Betoiligten.' Der Markt
und seine Alternativen in der freien Gesellschaft', Basel, 1968, p. 34. Herder-Domeich
spitst het probleem derhalve tce op de aard van het politieke koórdinatiemechanisme
dat kenmerkend is voor centrale planning.
L. Miksch, Zur Theorie des Gleichgewichts, in: Jahrbuch fur die Ordnung von Wirt-
schaft und Gesellschaft, Band L, Opladen, 1948, p. 175.
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2.5 Van ~tilercantilisme naar 'Planitication': de geboorte van de o~erleg-
ekonomie
Frankrijk neemt op het gebied van de ekonomische planning een biezon-
dere plaats in. In geen andere kapitalistische maatschappij is de plange-
dachte zo ver in praktijk gebracht als in Frankrijk. De bemoeienis van de
overheid met de ekonomie vindt reeds in de ideeën en de praktijk in de'
zeventiende eeuw aanknopingspunten. We duiden hier op het Mercan-
tilisme dat het Franse ekonomisch denken steeds - overigens in verschil-
lende gradaties - heeft doordrongen. Reeds in de tijd van Lodewijk de
Veertiende zien we in Frankrijk een aktief optreden van de staat ten aan-
zien van de ekonomie. Deze overheidsbemoeienis - door Andrew Schon-
field `de étatistische traditie' genoemd - heeft geleid tot de zogenaamde
`économie concertée' waarvan de indikatieve planning het hart vormt.ao
Het was minister van financiën Colbert, die in de regeringsperiode van
de Zonnekoning in de zeventiende eeuw, zijn dwingende staatszorg op-
legde aan de ekonomie, m.n. aan de industrie en aan de handel. Het cen-
trale element van de Mercantilistische ekonomische politiek was de ver-
groting van de staatsmacht met behulp van een ingewikkeld stelsel van
voorschriften, die resulteerden in een ver doorgevoerde ekonomische or-
dening. De staat was hierbij tegelijkertijd subjekt en objekt van de eko-
nomische politiek die een sterk centralistisch karakter droeg. De reaktie
op deze opvattingen - het liberalisme van de Physiocraten - heeft niet
kunnen verhinderen dat de Mercantilistische ideeën hun nawerking heb-
ben gehad.41
De Franse `planification' wordt in de literatuur als voorbeeld gesteld voor
een nieuwe verschijningsvorm van het kapitalisme dat door Herbert Luthy
als `synthetic capitalism' is betiteld.42 Zij vormt de kern van `économie
concertée'.43 Het belangrijkste kenmerk is: handhaving van het markt- en
ao A. Schonfield, Modern Capitalism; the changing balance of public and private power,
London, 1961, 1969, hoofdstuk V.
~l De Physiocraten - waaronder Francois Quesnay met zijn `Tableau Economique' -
introduceerden de slagzin van het ekonomisch liberalisme: `laissez faire, laissez passer,
le monde va alors de lui-même'. Deze opvatting had belangrijke konsekwenties voor de
rol van de overheid ten aanzien van de ekonomie. De Physiocraten meenden dat alle
wetten en verordeningen die de vrije ontwikkelingen van het ekonomisch leven belem-
meren moesten verdwijnen. Er mcest ruimte worden gegeven aan de vrije konkurrentie.
De Klassieken treden later in de vcetsporen van deze Physiocratische opvattingen.
" Herbert Luthy, The State of France, New York, 1955, p. 455: `. .. there is in all this an
ingrained mistrust of the natural play of forces of a free economy, and a profound
conviction that it is better to produce synthetically as in a laboratory the theoretical
conditions of a competitive market than to risk the shocks and hazards of real compe-
tition ... In the last resort, however, this synthetic capitalism with which it is desired
to endow France is completely in the tradition of the French mercantilism which was
inherited from the ancien regime and consists of protectionism and enlightened state
intervention.'
'~ Het begrip `économie concertée' is afkomstig van Fr. Bloch-Lainé, A la recherche d'un
économie concertée. De quoi s'agit-il?, Paris, 1959, p. 5.
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prijsmechanisme dat wordt aangevuld met indikatieve programmering, di
tot stand komt door de vrijwillige samenwerking van alle betrokken groe
peringen in het ekonomisch systeem: de overheid, de ondernemers, d
vakbonden en de professionele beroepsgroepen.
Centraal staat de gedachte van het gezamenlijke overleg van de sociaal-
ekonomische partners over de sociaal-ekonomische doelstellingen die in
de planperiode moeten worden bereikt. Het voorbereidend technische
werk wordt gedaan door een planbureau - het `Commissariat général du
plan' - terwijl de algemene dcelstellingen vooraf worden bepaald door
regering en parlement, nadat enkele konsultatieve organen zijn geraad-
pleegd. Bij de uitwerking van het plan - alsmede bij de voorbereiding -
wordt het bedrijfsleven betrokken. Dit geschiedt in verschillende kom-
missies (per bed:rijfstak, per regio, en in overkoepelende - zgn. `horizon-
tale' - kommissies).
In de praktijk blijkt de inspraak van de sociaal-ekonomische partners min-
der om het lijf te hebben dan in de theoretische opzet wordt gesuggereerd.
In de literatuur is door kritici van de `économie concertée' de vrees uit-
gesproken dat het systeem gemakkelijk leidt tot een versterking van de
macht van de overheidsburokratie. De deskundigen daarin - de techno-
kraten - hebben een sterke greep op de planprocedure gekregen, die er
zelfs tce heeft geleid dat de politiek nauwelijks leiding kan geven aan het
planproces.
Een andere kritiek komt uit de hoek van het bedrijfsleven, met name uit
de vakbonden. Zij vertolkt de gevoelens van onvrede met de bereikte in-
spraakmogelijkheden. Het zijn vooral de traditionele ekonomische machts-
groeperingen die hun positie konsolideren door middel van de indikatieve
programmering waarbij de vakbonden slechts in de marge enige invloed
kunnen uitcefenen. Zo heeft Pierre le Brun opgemerkt dat: `. .. 1'économie
concertée ... est essentiellement concertée entre grands commis du capi-
tal et grands commis de 1'Etat, les premier ayant normalement plus de
poids que les seconds. Le plan, dès lors, satisfait moins à 1'intéret général
du pays qu' aux intérets particuliers des groupes dominants'.44
Niet alleen vanuit liberale ondernemerskringen, die zich niet in de `plani-
fication' hebben kunnen vinden, maar vooral van de progressieve poli-
tieke partijen, is scherpe kritiek gekomen op de praktijk van de économie
concertée, m.n. op het tekortschietende demokratisch karakter ervan.
Stephen Cohen bespreekt deze kritiek.45 De linkse politieke groeperingen
zijn van mening dat het plan niets anders is dan een produkt van een
kleine en homogene groepering van zakenlieden en `hauts fonctionnaires'
waarbij het parlement in feite buiten spel is gezet.
sa Deze uitspraak van I.e Brun is opgenomen in een publikatie van F. Bloch-Lainó:
Economie concertée et planification démocratique, Bull. de 1'Ass. des Cadres dirigeants
de 1'Ind. pour le Progres social et économique, 1962, nr. 164, p. 15.
~6 Stephen Cohen, Modern capitalist planning: the French model, London, 1969, hoofd-
stuk 19, p. 191-200.
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De ideologische verdeeldheid onder de Franse vakbonden is debet aan de
ondervertegenwoordiging van de vakbeweging in de organen die bij de
planning betrokken zijn. De Franse vakbeweging neemt van oudsher een
oppositionele houding in tegenover het kapitalistisch systeem dat - zij het
in gewijzigde vorm - door de indikatieve programmering wordt gekonsoli-
deerd. Zij willen niet meewerken aan voortzetting van dit systeem, doch
het vervangen door een socialistisch systeem. De planekonomie van de
`économie concertée' is in hun ogen neo-kapitalistisch. Zij verdenken de
overheid ervan de belangen van de private industrie te ondersteunen en
te beschermen. Demokratisering van de planning kan volgens hen alleen
maar reële inhoud krijgen indien de ekonomische macht zelf wordt aan-
gepakt. Dit betekent dat een einde moet worden gemaakt aan de mono-
polistische positie van de grote ondernemingen, die - ondersteund door
de overheid - de sociaal-politieke dcelstellingen vastleggen.
Vanwege de idealogische tegenstellingen binnen de vakbeweging en dien-
tengevolge vanwege het ontbreken van een eenduidige opstelling tegen-
over de `planification', is de feitelijke invloed van de grote ondernemingen
en van de overheid steeds groter geworden. Daardoor kwamen de vak-
bonden in een positie van `take or leave it' terecht.
Het zijn vooral de kommunistische CGT en de Franse kommunistische
partij die zich op het standpunt van de onvoorwaardelijke oppositie tegen-
over de `économie concertée' hebben gesteld. Planning is in hun ogen
alleen maar een methode om het traditionele kapitalisme om te vormen in
een staatsmonopolistisch kapitalisme, waarin de overheid en de grote con-
cerns hun belangen op één spoor brengen. Participatie aan het overleg in
het planningsproces zou gemakkelijk leiden tot ondermijning van het klas-
sebewustzijn van het georganiseerde proletariaat.
Naast deze fundamentele oppositionele houding bespeuren we bij de ge-
matigde radikalen in de Franse vakbondskringen de bereidheid tot zo-
genaamde kontesterende participatie. Door aktief gehoor te geven aan de
spelregels van de `économie concertée', wil dit deel van de vakbeweging
en van de politieke partijen de vaststelling van de doelstellingen van het
plan beïnvloeden, daarbij uitgaande van de belangen van de eigen achter-
ban: de werknemers. Dit heeft o.m. geleid tot de indiening van een tegen-
plan dat als antwoord van de vakbeweging gold voor het vijfde plan.
Langs de weg van het opstellen van een alternatief plan, wil deze groe-
pering het planningsproces politiceren. De opstellers van het vijfde plan
waren (in 1964) gedwongen op dit alternatief te reageren.
De kern van de kritiek en van de oppositie t.a.v. de indikatieve program-
mering heeft betrekking op de gebrekkige participatie van dié groeperin-
gen in het sociaal-ekonomisch verkeer die door de planning gebonden
worden, alsmede op de ontoereikende demokratische kontrole ten aan-
zien van de vastlegging van de hoofdlijnen van het sociaal-ekonomisch
beleid. In dit verband wordt dan ook menigmaal de vraag gesteld of, en
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in hoeverre de bestaande politieke instituties in de gelegenheid zijn zich
van hun kontrolerende taak te kwijten.4ó
A. Schonfield wijst er op dat het politieke systeem alleen maar daadwer-
kelijk versterkt kan worden om zijn kontrolerende taak te effektueren
indien de vergroting van het machtsbereik van het administratieve appa-
raat - de overheidsburokratie - zichtbaar wordt gemaakt. Het parlement
moet hierbij worden geassisteerd door deskundigen die in staat zijn de
planvoorstellen op hun betekenis en konsekwenties te beoordelen. Boven-
dien moeten de relaties tussen de overheidsburokratie en de private be-
langengroeperingen, die invloed op de doeleinden van het sociaal-ekono-
misch beleid willen uitoefenen, ekspliciet worden gemaakt.47
De Franse `planification' is een gedeeltelijk sukses geworden in de ogen
van de initiatiefnemers. Er is een begin gemaakt met het kreëren van
nieuwe instituties om tot konsensus te komen over hetgeen sociaal-eko-
nomisch wenselijk en mogelijk is. Tevens is hieruit d.e gelegenheid voort-
gekomen een nieuwe houding te ontwikkelen tegenover de sociaal-eko-
nomische problemen waarbij het konsultatieve overleg voorziet in de mo-
gelijkheid de private belangen van de verschillende grceperingen min of
meer op elkaar af te stemmen. Dit edukatieve aspekt van de `planifica-
tion' mag niet worden onderschat. Planning heeft bijgedragen tot een
beter en breder begrip voor de problemen waarmee de moderne verzor-
gingsstaat wordt gekonfronteerd en voor de beperkingen die aan oplos-
singen verbonden zijn.48
Firmin Oulès is van mening dat planning - zoals deze in Frankrijk gestalte
heeft gekregen - een methode bij uitstek is om de pressiegroepen te inte-
greren in het streven naar een sociaal ideaal waarin het gemeenschaps-
belang tot uitdrukking komt.49
Tot het gedeeltelijke sukses van de `planification' heeft ongetwijfeld de
aanwezigheid van een krachtige overheidsburokratie bijgedragen. Geïn-
spireerd door de eeuwenlange traditie van staatszorg t.a.v. het ekonomisch
leven, is de franse ondernemer bereid gebleken in zijn private kalkulaties
rekening te houden met makro-ekonomische belangen. In ruil voor zijn
steun en medewerking aan de `planification' - door in bepaalde projekten
" A. Schonfield merkt ten aanzien hiervan o.m. op: `The central question is how far an
active government wielding great and varied economic power, intervening in the detailed
conduct of private business affairs discriminating between one citizen and another on
the basis of subtle and complex judgements of the community's needs ten or twenty
years ahead, driving bargains with particular interest groups as administrative con-
venience dictates, can be subjected to effective democratic control.' Modern Capitalism
. . . , op. cit., p. 385.
" Modern capitalism, op. cit., p. 388-389.
48 Stephen Cohen zegt over dit edukatieve element dat de indikatieve planning bijdraagt
tot de `fundamental harmony of interest shared by the plan and expansion-minded
business, and on disseminating information about production techniques, managerial
methods and crucially about market conditions.' Modern Capitalist Planning, op. cit.,
p. 3.
'9 `Planning is the method paz excellence of underlining the fact that the economic interests
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te investeren, zich in achtergebleven regio's te vestigen en door specifieke
produktiemethoden te adopteren, ontving hij van de centrale overheid
goedkope leningen en belastingfaciliteiten. Deze formule van samenwer-
king heeft - zo luiden de kommentaren - bijgedragen aan de snelle eko-
nomische groei in de jaren vijftig. De onderliggende filosofie vinden we
terug in Colberts opvattingen over de ekonomische orde. De kern van de
mercantilistische politiek werd eveneens gevormd door de bevordering
van de nationale produktie.
De franse politiek van die tijd volgde twee beginselen: doelbewuste aan-
moediging tot het vestigen van nieuwe industrieën en het opvoeren van de
produktie van bestaande industrieën alsmede een ver doorgevoerde or-
dening. Hierdoor werd de staatsinvloed versterkt met behulp van een in-
gewikkeld stelsel van voorschriften en verordeningen. Omdat het Mercan-
tilisme behalve de belangen van de staat (het hof) ook die van de zaken-
lieden diende, vond het in deze laatste groep grote aanhang.so Immers de
ond~ernemingen profiteerden van de door de staat verleende monopolies.
De vergroting van de staatsmacht - door ingrijpende ordening van het
ekonomisch leven - was geen doel op zichzelf, doch een middel om de
vergroting van de welvaart van de natie te kunnen bereiken.
2.6 Emancipatie van de planningsgedachte
Ondanks het verzet van de neo-liberalen - m.n. in West-Duitsland -
tegen de invoering van planning, heeft zij snel veld gewonnen na de
Tweede Wereldoorlog. De ervaringen met de volgens plan geleide oor-
logsekonomie, de verbreiding van de socialistische planideeën, de ont-
wikkeling van de franse `planification' en de toepassing van Keynes' op-
vattingen in de praktische ekonomische politiek, betrokken de centrale
overheid in d.e meeste west-europese landen steeds meer bij het ekono-
misch gebeuren. De `verzorgingsstaat' was geboren. Hierin paste de uit-
werking van de planideeën tot een nationale welvaartsplanning.
Het overheidsingrijpen ging gepaard met pogingen dit meer rationeel te
integreren in het maatschappelijk gebeuren. Gunnar Myrdal merkte in
dit verband terecht op dat de verbreiding van de plangedachte eerder
een gevolg dan oorzaak van toenemende overheidsinterventie was: `As a
matter of plain historical fact, state intervention in Western countries has
not been the outcome of a conscious decision to plan, but has generally
preceeded planning. The regular sequence has been that intervention
caused planning ... The development towards economic planning in all
the Western countries has had its cause demarcated by such intermittent
which the pressure group leaders persist in believing antagonistic are in fact com-
plementary.' F. Oulès, Economic Planning and Democracy, Harmondsworth, 1966,p. 110.
ao De meeste mercantilistische schrijvers waren zakenlieden en invlcedrijke ambtenaren
aan het hof.
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attempts to bring more order and rationality to those measures of state
intervention which has already grown up in a particular field'. Kortom:
`The development towards planning ... was not itself planned.'sl
De noodzaak van ingrijpen van overheidswege in de ekonomie legitimeert
de invoering van planning, die echter in vele gevallen beperkt bleef tot
de allernoodzakelijkste kodrdinatie van beslissingen door het bedrijfsleven
en de overheid ten aanzien van het ekonomisch gebeuren. De geschiede-
nis van de nederlandse ekonomische planning is daarvan een illustratief
voorbeeld.
In de regeringsverklaring van het kabinet Schermerhorn-Drees van 1945
werd over planning gezegd dat het herstel en opbouw van het nederland-
se produktievermogen alleen doeltreffend kan geschieden op de grondslag
van een algemeen sociaal-ekonomisch en financieel plan. Men achtte de
oprichting van een wetenschappelíjk planbureau wenselijk.
Het `Ontwerp van wet tot voorbereiding van de vaststelling van een natio-
naal welvaartsplan' (25 maart 1946) - de eerste wetgevende daad ten
aanzien van planning - regelde de oprichting van het Centraal Plan-
bureau. In die dagen beschouwde men in ons land planning als een essen-
tieel element van de geleide ekonomie. In de Memorie van Toelichting
bij het wetsontwerp werd gepleit voor een bewuste leiding van het eko-
nomisch leven door de overheid. Later werd - onder druk van een deel
van het parlement - afstand gedaan van de konseptie van de geleide eko-
nomie.52 Men zag in het centraal plan niet meer dan een evenwichtig
samenstel van schattingen en richtlijnen met betrekking tot de ekonomi-
sche grootheden - een soort geschiedschrijving van de toekomst, waarbij
verondersteld wordt dat de centrale overheid bepaalde maatregelen neemt.
Deze vorm van planning werd door alle politieke groeperingen als een
neutraal instrument beschouwd; zij was ontdaan van ideologische en po-
litieke verwijzing naar een geleide ekonomie.
- Het is deze opvatting van planning die in vele landen veld won. Planning
is dan een komplex van bewuste aktiviteiten van de zijde van de overheid
- meestal met participatie van sociaal-ekonomische belangenorganisaties
- om het openbaar bestuursbeleid (i.c. het ekonomische beleid) te ratio-
naliseren en te koi)rdineren teneinde de gewenste doeleinden sneller en
vollediger te kunnen realiseren. Tengevolge van politieke en institutionele
omstandigheden werd de planning pragmatisch en partieel (`piecemeal')
en nooit allesomvattend en volledig. Kortom: planning bestaat uit een
reeks van kompromissen om praktische problemen aan te pakken.s3
61 G. Myrdal, Beyond the Welfare State, Bristol, 1960, p. 14.
6Y Op 3 juli 1946 kwam het kabinet-Beel met een Memorie van Antwoord, vergezeld van
een Nota van Wijzigingen en een gewijzigd Ontwerp van Wet (op 19 november 1946).
De wet kwam op 21 april 1947 tot stand.
ba J.G. Albert zegt hierover: `Dutch planning is primarily a process of coordination by
which the political aspects and the technical aspects are combined in such a way as to
provide a general framework of the instruments by which a consistent, overall
economic policy can be obtained. In fact, the annual Dutch plans aze not really plans at
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De techniek van de ekonomische politiek stond voor de vraag welke maat-
regelen moesten worden genomen om een beperkt aantal konkrete doel-
stellingen voor de periode van enkele jaren te realiseren waarbij het pro-
bleem vooral gelegen was in de onderlinge afstemming van deze maat-
regelen en in de verwerking van hun neveneffekten.54
Het kernprobleem van de ekonomische planning was steeds - tot laat in
de jaren zestig - hoe de ekonomie van de westerse geïndustrialiseerde lan-
den zodanig te plannen opdat het vrije ondernemersinitiatief optimale
ontplooiingskansen konden worden geboden en tegelijkertijd een maxi-
male ekonomische groei kon worden gerealiseerd. De voorstanders van
planning toonden steeds meer afkeer voor dogmatische uitgangspunten:
zowel de ideeën van het klassieke laissez-faire, die door het ekstreme neo-
liberalisme van Hayek c.s. werden verdedigd, als de totale staatskontrole
over de produktiemiddelen en hun aanwending die in het Sowjet-systeem
was gerealiseerd, alsmede de socialisatie-ideeën van de Britse Labour-
partij, werden overwegend afgewezen. De geleidelijke ontideologisering
van de planningsgedachte werd gestimuleerd door de bemoeienis van
eksperts, die zich steeds meer met de feitelijke planwerkzaamheden gingen
bezighouden.
2.7 Neo-mazxistische kritiek op planning
In de loop van de jaren zestig wordt vanuit neo-marxistische zijde scr,erpe
kritiek geleverd op de planningspraxis in de vrije marktekonomie. Plan-
ning, m.n. ekonomische planning - voorzover daarvan gesproken kan
worden - wordt besch.ouwd als een noodzakelijk middel om het kapita-
listisch systeem in stand te houden. Planning krijgt enerzijds het etiket
van krisismanagement waar sprake is van planmatige aanpak van het
konjunktuurverloop, terwijl anderzijds planning noodzakelijk wordt ge-
acht om de voorwaarden voor ongestoorde ekonomische groei veilig te
stellen. Volker Ronge formuleert de neo-marxistische kritiek als volgt:
all, but are most accurately described as forecasts for a coordinated economic policy.'
In: Economic policy and planning in the Netherlands, 1950-1965, New Haven, 1969,
p. 9-10.
aa De funktie van het Centraal Planbureau is voornamelijk gelegen in het rationaliseren
van de diskussies over het sociaal-ekonomisch beleid, m.n. zoals die in de Sociaal-
Economische Raad en in het parlement worden gevcerd. Het Centraal Planbureau
geeft advies aan de regering inzake ekonomische aspekten van het door haar te vceren
beleid. Voorts stelt zij voorwaardelijke prognoses op van de ekonomische ontwikkeling
op korte termijn (1 à 2 jaar) en houdt zij zich bezig met middellange konjunktuur-
struktuurmodellen (eerste in 1967), kwartaalmodellen, die van belang zijn voor de
analyse van de konjunktuur, regionale modellen, modellen t.b.v. de ontwikkeling op
lange termijn van een bepaalde sektor van het bedrijfsleven en incidentele modellen.
De behcefte aan meerjarenprognoses blijkt uit de Troonrede van 1963: `Ten behoeve
van de economische ontwikkeling zal in samenwerking met het bedrijfsleven een onder-
zcek worden ingesteld naar de voooruitzichten op middellange termijn voor onze
volkshuishouding als geheel en voor de verschillende sektoren afzonderlijk.' De eerste
verscheen in 1966: `De Nederlandse economie in 1970'.
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`Zu planen wiire die wirtschaftliche Gesamtenwicklung, aber dafur gibt
es weder ubereinstimmende Interessen noch ein einheitliches Subjekt.
Interessenkonkurrenz der Wirtschaftseinheiten untereinander wie gegen-
uber dem Staatsapparat bewirken, dasz sich die gesamtwirtschaftliche
Entwicklung weitherhin `ergibt' - trotz Planungsans~tzen und im Gegen-
satz zu Planung'.ss
Ronge c.s. zijn vooral geïnteresseerd in de vraag hoe het m.n. in de ka-
pitalistische marktekonomie tot planning is gekomen om langs deze weg
tot de beantwoording van een tweede vraag te komen, nl.: in welke ver-
houding staan overheidsplanning en de totaal-maatschappelijke, d.w.z. de
politieke en ekonomische ontwikkeling tot elkaar?s6
Zo is Volker Ronge van mening - en deze opvatting treffen we eveneens
bij andere neo-marxisten aan - dat: `die auf der institionellen Ebene des
Staates sich vollziehende Veri;nderung `Planung' erkliirbar ist durch Ver-
~nderungen, die sich auf der Ebene der Produktion und der Produktions-
bedingungen vollzogen haben.'s' De rol van de staat in het planningspro-
ces is gedetermineerd door de bestaande produktieverhoudingen en de
daaruit voortvloeiende belangentegenstellingen. De `Sozialstaat' en `staat-
liche Planung' zijn verschijningsvormen van de afhankelijkheidsrelatie van
staat en ekonomie.sg Planning kan dan worden geïnterpreteerd als een
middel tot modifikatie van de relatie van de staat tot de vrije markt-
ekonomie.
Volker Ronge maakt onderscheid tussen `Planung der Infrastruktur' en
`Planung des Wachtums', die in de ekonomische politiek van de Bonds-
republiek wordt aangeduid als `Globalsteuerung' waarvan de `konzertierte
Aktion' - het streven naar konsensus over de belangrijkste inkomenspoli-
tieke doelstellingen op korte termijn van werkgevers-, werknemersorgani-
saties en de centrale overheid - de projekties m.b.t. de ekonomische groei-
mogelijkheden op langere termijn, de middellange termijnverkenningen
van de ekonomische ontwikkeling en het nivo van de makro-ekonomische
data de belangrijkste elementen zijn. Deze planning ten dienste van een
ongestoorde ekonomische groei is er op gericht om de onevenwichtigheden
t.g.v. de werking van de vrije marktekonomie op te heffen. De vraag rijst
of hierbij van planning gesproken kan worden. Veelal blijft het bij ver-
kenningen zonder enige imperatieve funktie. Het probleem daarbij is dat
66 Volker Ronge en Gunther Schmieg, Politische Planung in Theorie und Praxis, Munchen,
1971, hoofdstuk 8, p. 155.
68 Vo]ker Ronge stelt dat in de planningstheorie te vee] aandacht is geschonken aan het
technisch-instrumentele karakter van planning waardoor de kritiek zich heeft gekonsen-
treerd op wat technisch mogelijk is en op de vraag op welke terreinen planning bruikbaar
is als instrument voor besluitvorming. De maatschappelijke problemen, die enerzijds
tot planning leiden en anderzijds door planning mceten worden opgelost, blijven zelf
buiten beschouwing. Hun ontstaan wordt in het planningsproces niet onderzocht.
67 Volker Ronge en Gunther Schmieg, Politische Planung, op. cit., p. 139.
be V. Ronge, op. cit., `Die staatliche Entwicklung ist nicht unabhángig von der ákono-
mischen Entwicklung und die Skonomische Entwicklung is zunáchst vor allem die
Entwicklung der Produktion', p. 139-140.
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de overheid weliswaar - wat haar eigen aktiviteiten betreft - kan plannen,
doch dat zij wordt gekonfronteerd met talloze partikuliere plannen in het
bedrijfsleven. Ronge betwijfelt of de doelstellingen van de overheid kon-
gruent zijn met die van de partikuliere belangengroepen en organisaties,
ondanks de pogingen om tot `konzertierte Aktion' te komen: `Ein gesamt-
wirtschaftliches, einheitliches Interesse gibt es also nicht; folglich kann es
auch keine entsprechende Planung geben.'S9
Ronge ziet in dit kader weinig mogelijkheden voor de overheid om een
werkelijke planning te realiseren. De konjunkturele ontwikkeling noopt
haar immers steeds tot incidenteel optreden waardoor het haar onmoge-
lijk wordt om een lange termijnperspektief in de planning te verdiskon-
teren. De op- en neergang .van de ekonomische bedrijvigheid - die in de
vrije m,arktekonomie grotendeels buiten direkte kontrole van de overheid
blijft - kan tot ongewenste situaties leiden waarbij de overheid wordt uit-
genodigd hierin wijzigingen aan te brengen. Zij zal dan zo nodig haar
planning moeten afstemmen op wat konjunktureel wenselijk wordt geacht.
Ook bij de `Planung der Infrastruktur' is planning van de zijde van de
overheid een gevangene van het marktsysteem.
`Die `Einfiihrung' von Planung ist nicht etwa nur allgemein eine Bege-
leiterscheinung des Bedeutungszuwachses ~ffentlicher Infrastrukturinves-
tionen, sondern vielmehr eine direkte Funktion des jeweiligen - von der
Produktion diktierten, von den Interessenvertretern der Wirtschaft ver-
fochtenen - herrschenden Interesse . . .'60
De neo-marxistische kritiek op de mogelijkheden en beperkingen van
planning in de vrije marktekonomie leidt tot de konklusie dat planning
op het nivo van het openbaar bestuur - van de ekonomie, het verkeer, het
onderwijs enz. - niet mogelijk is. Zolang de overheid geen voldoende
greep heeft op de ekonomie om de ekonomische processen dwingend in
de door haar gewenste banen te kunnen leiden in plaats van afhankelijk
te zijn van wat uit partikuliere belangen als doeleinden wordt gesteld, die
doorgaans niet met elkaar in overeenstemming zijn en elkaar zelfs veelal
uitsluiten, kan van planning in de betekenis die daaraan in de neo-marxis-
tische opvatting wordt toegekend niet worden gesproken.
2.8 Nieuw perspektief: de konvergentietheorie?
De diskussie over de ekonomische ordening onderging in de jaren zestig
een nieuw hoogtepunt. Zij komt in de literatuur tot uitdrukking in de
ontwikkeling van de zogenaamde `konvergentietheorie'. Deze betreft de
mogelijke tcenadering van de ekonomische stelsels van Oost en West.
Haar verdedigers nemen een kruisbestuiving van de centrale karakteristie-
ken van beide stelsels waar.ó1 Het gevolg daarvan is volgens Joachim
Becker dat: `das Interesse an einer `ordnungspolitischen Grundsatzde-
aa V. Ronge ..., p. 148.
eo V. Ronge ..., p. 152.
el J. Tinbergen geldt als de grondlegger van deze theorie. Zij is in ons land uitgewerkt
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batte' nicht mehr im Vordergrund steht und die scharf gegeneinander ab-
gehobenen Fronten in der Verteidigung bestimmter Ordnungsvorstellen
sich mehr und mehr verwischt haben. Eine Folge dieser Entwicklung ist,
dasz in den Konzepten `neoliberaler Provinienz' verwaltungswirtschaft-
liche Elemente Eingang gefunden haben und auf der anderen Seite in den
Konzepten des `sozialistischen Lagers' zunehmend verkehrswirtschaftliche
Elemente an Bedeutung zu gewinnen scheinen.'62
Becker merkt op dat in de literatuur drie veranderingstendensen centraal
staan waarin de konvergentie tussen de op het marktmechanisme geba-
seerde ekonamie én de op centrale planning gestoelde ekonomie is ge-
worteld. In de op het marktmechanisme gebaseerde ekonomie is in de
eerste plaats een groeiend aandeel van de overheid in de ekonomie te
bespeuren. Voorts heeft de vrije konkurrentie - o.m. vanwege de techno-
logische vooruitgang - niet meer dié vorm, die kenmerkend was voor het
klassieke marktmechanisme. Vanwege het ontbreken van volledige mede-
dinging zijn de resultaten van het ekonomisch proces veelal niet in over-
eenstemming met de doeleinden van de ekonomische politiek, hetgeen
overheidsinterventie oproept. Tenslotte wordt planning steeds meer aan-
vaard als instrument voor het ekonomisch beleid.
Aan de zijde van de op centrale planning gebaseerde ekonomie, zoals we
deze in Oost-Europa aantreffen, komt men geleidelijk terug op ideolo-
gisch gefundeerde dogma's m.b.t. de regulering van het ekonomisch pro-
ces. Daarmee gaat een grotere belangstelling voor bepaalde markt-eko-
nomische instrumenten gepaard, terwijl de plangedachte nieuwe interpre-
taties ondergaat in de richting van ruimere mogelijkheden van decentra-
lisatie op lagere nivo's in het ekonomisch systeem.
De vraag die voor de westerse ekonomie rijst is in hoeverre ekspansie van
planning in overeenstemming is te brengen met de wezenskenmerken van
de op het marktmechanisme gebaseerde ekonomie.ba
Deze vraag dateert al uit de eerste decennia van deze eeuw, toen het socialisme
de gelegenheid had gekregen zich in een konkreet maatschappelijk bestel uit te
kristalliseren. Zo vraagt Rathenau zich na de eerste wereldoorlog af of het al-
ternatief van de vrije marktekonomie per sé gezocht moet worden in een cen-
trale planekonomie. Hij meent dat de voordelen van beide systemen verenigd
kunnen worden waaruit zich een ekonomische planning zonder planekonomie
kan ontwikkelen.
Vanuit het model van de centrale planekonomie zijn eveneens vragen gesteld
naar de verenigbaarheid van planning en konkurrentie. We denken hierbij aan
o.m. O. Lange en J. Schumpeter. Hun uiteenzettingen vertrokken vanuit het mo-
del van de centraal geleide ekonomie van E. Barone, zoals hij dat heeft uiteen-
door J. van den Dcel. J. Tinbergen, Do communist and free economies show a con-
verging pattern?, Soviet Studies, april 1961 vol. 12, Oxford.
J. van den Doel, Konvergentie en evolutie, Assen, 1972.
68 J. C. Becker, Hypothesen zur Konvergenz der Wirtschaftordnungen in Ost und West
unter besonderer Berucksichtigung von Tinbergen, Suranyi-Unger, Bcettscher, Aron,
Hensel und Thalheim, Hamburg, 1968, p. 12.
"a J. Becker, Hypothesen zur Konvergenz ..., op. cit., p. 3-9.
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gezet in zijn artikel: `The Ministry of Production in the Collectivist State, in:
Collectivist Econoinic Planning, red. F. Hayek, London, 1935, p. 245-291. We
hebben reeds gewezen op het probleem van L. von Mises, dat een ander vertrek-
punt is geweest voor de vraag naar verenigbaarheid van planning en kon-
kurrentie.
Dergelijke diskussies - aangevuld met de keynesiaanse opvattingen over de rol
van de overheid t.a.v. het konjunktuurverloop zijn uiteindelijk uitgelopen op de
vraag: `hoe' met er gepland worden, i.p.v. `of' er wel gepland moet worden.
De onderliggende algemene tendens van d~e konvergentie wordt veelal
gezocht in de omstandigheid dat in de centraal geleide ekonomie zich de
immanente noodzaak van herziening van de rigide planning voordoet
vanwege de groeiende onmogelijkheid om d~e grotere diversiteit van be-
hoeften en daaruit resulterende produktiedoeleinden centraal te kodrdi-
neren in een totaalplan. De disproportionaliteiten in de mogelijkheden
van bevrediging van partikuliere en kollektieve behoeften in de westerse
marktekonomie, vraagt daarentegen om een meer gekodrdineerde aanpak
in de vorm van planning. Hieruit kan de vraag worden gedestilleerd of
zich een `derde weg' zal ontwikkelen waarap elementen van beide syste-
men tot een synthese kunnen worden gebracht. We konstateren dat het
zoeken naar een derde weg een populaire bezigheid is onder ekonomen
en sociologen die zich met planning bezighouden.
Joachim Becker acht het van belang voor een vruchtbare diskussie over
de geldigheid van de konvergentietheorie, dat niet alleen een model-
theoretische vergelijking van beide systemen wordt gemaakt, doch dat
tevens een empirische analyse van de veranderingsprocessen in de wer-
kelijkheid wordt verricht, waarbij naast ekonomische faktoren ook aan-
dacht moet worden besteed aan idzologisch-politieke faktoren.
Interessant zijn de konklusies waartae Becker is gekomen. Hij is van
mening dat de toenadering van beide ekonomische systemen vooral op
-het instrumentele vlak heeft plaatsgevonden, d.w.z. wat de methoden en
instrumenten van ekonomisch beleid betreft waarbij planning een belang-
rijke rol speelt. Daar waar ideologische en politieke aspekten een rol gaan
spelen, is van toenadering nauwelijks sprake. De totalitaire machtsuitoe-
fening is daaraan voornamelijk debet.
Georg Halm sluit zich hierbij aan: `Market and planning are not seen as
mutually exclusive organizing principles; they are economic instruments
that can be used simultaneously, once the champions of pure systems have
divested themselves of their ideological blinkers.'64 Halm is van mening
dat de konvergentie niet kan worden afgeleid uit de omstandigheid dat
de overheid in het markt-ekonomisch systeem een groeiend aandeel t.a.v.
de publieke sektor voor haar rekening neemt. Daarom konkludeert Halm
dat: `Economic systems do not converge - unless we mean by convergence
merely that superficial similarities are on the increase. Many institutional
e4 G. Halm, Will Market and Planned Economies Converge?, in: Roads to Freedom;
Essays in honour of Friedrich A. von Hayek, London, 1969, p. 75-89, p. 76.
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similarities exist, similarities produced by the increasing technical com-
plexities of modern industrial production as well as by the internal di-
vision of labor in giant producing units.'65 Galbraith ontleent o.m. hieraan
zijn argumenten om konvergentie aan te tonen. Het is m.n. de techno-
struktuur van de moderne industriële samenleving in Oost en West die tot
een symbiose leidt.óó Volgens Halm is van een konvergentie in de bete-
kenis van een synthese van markt en centraal plan `with the implication
that the emerging system will combine what is good and eliminate what
is bad in the pure systems ...' geen sprake.b'
De diskussie over konvergentie tussen de ekonomische systemen van Oost
en West is stuk gelopen op haar eigen beperkingen. Er is nauwelijks
aandacht besteed aan andere facetten dan de ekonomische. Dit is voor-
namelijk een gevolg van het feit dat vooral ekonomen zich met dit thema
hebben beziggehouden.
P. Gommers formuleert het a.v.: `Voor het bewijs van het bestaan van
een konvergentie van maatschappijsystemen tussen Oost en West is het
dan ook niet voldoende om aan te tonen dat, op basis van de ekonomische
theorie, eenzelfde ekonomische doelstelling naar eenzelfde type ekono-
mische maatschappij-organisatie leidt. Daarnaast zal eveneens moeten
worden aangetoond dat de socio-kulturele doelstellingen naar eenzelfde
ekonomische maatschappijorganisatie leiden als die afgeleid uit de eko-
nomische doelstelling.'68 Gommers tekent daarbij aan, dat de opsporing
van nieuwe ekonomische en socio-kulturele denkpatronen nogal een
hachelijke zaak is.
Voor wat de planningsaspekten betreft, wordt in de literatuur waargeno-
men dat er een grote mate van overeenstemming is over het nut van ge-
avanceerde planningstechnieken. Waar het echter om gaat is, of planning
slechts een middel is zoals in de westerse ekonomie het geval is, of dat
planning zó verweven is met de doelstellingen van het ekonomisch systeem
dat het er niet meer los van kan worden gezien. In dit geval - en dat geldt
m.n. voor de Oost-Europese ekonomie - zijn planning en centralistische
ordening nagenceg identiek. Zij beperkt zich niet tot de ekonomie, maar
strekt zich uit over het gehele maatschappelijk systeem. De konvergentie-
theorie heeft vooral betrekking op het opsporen van ekonomische ten-
denzen in beide systemen waaruit hun toenadering zou kunnen worden
afgeleid; zij is minder van belang geweest voor de aktuele diskussie over
de wenselijkheid, mogelijkheden en beperkingen van integrale maatschap-
pijplanning.
eb G. Halm, op. cit., p. 86.
ee J. K. Galbraith, The New Tndustrial State, Boston, 1967, hoofdstuk 35.
67 G. Halm, op. cit., p. 86.
ee p, Gommers, De convergentietheorie achterhaald? Economisch-Statistische Berichten,
13 maart 1974, 59e jrg., nr. 2942, p. 215, 216, 220.
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3 De planningsgedachte in de sociologie
fiolisme, inkrementalisme en de tussenweg
3.1 Groeiende belangstelling
De sociologie heeft zich minder met planning beziggehouden dan de eko-
nomische wetenschap. Zij interesseerde zich in de regel meer voor maat-
schappijstrukturen als zod~anig zonder stil te staan bij de wijze waarop
veranderingsprocessen kunnen worden beheerst en gestuurd. Dit moet
men althans aannemen als we de sociologische literatuur nakijken over
wat er over planning is geschreven. De belangstelling is echter groeiende;
het zijn momenteel vooral sociologen die zich interesseren voor het wezen,
de mogelijkheden en beperkingen van m.n. sociale planning. Het is o.a.
de beleidssociologie die aan het fenomeen van planning grote aandacht
besteedt.
We hebben reeds gewezen op de aktiviteiten die de indertijd geheten Ne-
derlandse Sociologische Vereniging aan de dag legde m.b.t. het rapport
van de Commissie-De Wolff en aan de bijdrage die de Nationale Raad
voor Maatschappelijk Welzijn besteedde aan de gedachtenvorming over
sociale planning in ons land.
Ook binnen de kring van sociologen is men in de planningsdiskussie niet
buiten het problemenveld van de ideologische strijdpunten tussen voor-
en tegenstanders van planning gebleven. Auteurs bestrijden elkaars op-
vattingen door te wijzen op de kwalijke gevolgen voor mens en maat-
schappij die planning of de afwezigheid daarvan kunnen apleveren.
Wij zullen ons in dit hoofdstuk beperken tot hoofdlijnen in de opvattingen
van de sociologen, die de gedachtenontwikkeling over planning in deze
discipline voornamelijk bepaald hebben.
Wij nemen de draad op bij de ideeën van een ekonoom, die reeds werd
vermeld en die een zo duidelijk stempel heeft gedrukt op de pleidooien
die tegen planning zijn gevoerd. Het is F. Hayek die in zijn `The Road
to Serfdom' Karl Mannheim als voorbeeld vermeldde van iemand die
volgens Hayek ten onrechte van mening was dat planning de demokratie
niet bedreigt, integendeel haar zelfs kan versterken.
Wij zullen de opvattingen van Mannheim op hun betekenis voor de ver-
dere planningsdiskussie, m.n. na de Tweede Wereldoorlog, nagaan. In-
teressant is daarbij de reaktie van Karl Popper op de uitgangspunten van
Mannhe~m. Het is juist deze frontale aanval van Popper geweest, die er
tce heeft geleid dat de planningsdiskussie lange tijd heeft gehandeld over
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de tegenstelling tussen synoptici (holisten) en inkrementalisten. Deze dis-
kussie lijkt hierin zelfs verzand te zijn geraakt. Zij is opnieuw aktueel nu
de aan de Algemene Systeem Theorie ontleende systeembenaderingen op
het terrein van de planning populair zijn geworden.
In onze verhandeling spelen zij, die een synthese tot stand hebben willen
brengen tussen inkrementalisten en synoptici een belangrijke rol. We
duiden hierbij m.n. op Amitai Etzioni, díe in zijn `Active Society' getracht
heeft een makro-skopisch kader aan te geven van waaruit een theorie van
`societal guidance' kan worden gekonsipieerd.
Hoewel het vooral sociologen zijn die als woordvoerders in de technokra-
tie-diskussie optreden zullen wij hun opvattingen in het kader van de ver-
handeling in dit hoofdstuk onvermeld laten. Zij komen aan de orde in het
tweede deel.
3.2 Hayek versus Mannheim
Hayek richtte zich in zijn `The Road to Serfdom' niet alleen tegen eko-
nomen die zich in de jaren dertig beijverden om planning te verwerkelij-
ken. Ook sociologen die hiervoor een pleidooi hielden moesten het ont-
gelden. Hayek zag in Karl Mannheim de belangrijkste woordvoerder, die
in zijn `Man and Society in an Age of Reconstruction' zich voorstander
toonde van de zogenaamd~e `planning for freedom'. Hayek meende in de
invoering van planning een aantasting van de demokratie te zien, terwijl
Mannheim juist met behulp van planning de werking van de demokratie
wilde versterken. De vrijheid waarvoor Mannheim planning noodzakelijk
achtte, wordt volgens Hayek juist door planning bedreigd: `Like their
freedom the `collective freedom' he (Mannheim) offers us is not the free-
dom of the members of society but the unlimited freedom of the planner
to do with society what he pleases. It is the confusion of freedom with
power carried to the extreme'.1
In hetzelfde jaar dat Mannheim zijn `Man and Society' schreef, publi-
ceerde Hayek zijn `Collectivist Economic Planning' waarin hij - tezamen
met N. Pierson, L. von Mises, G. Halm en E. Barone - het plansocialisme
attaqueerde. Uitgangspunt daarbij was de opvatting van Von Mises dat
rationele kalkulatie in centraal geleide ekonomie onmogelijk is. Volgens
Hayek werd deze opvatting, die door Von Mises reeds in 1920 naar voren
was gebracht, door Max Weber gedeeld.z
Mannheim wilde een nieuwe vorm van planning, los van de ideologische
achtergrond die tot het totalitarisme leidt zoals dat in het Sowjet-com-
munisme en in het Nationaal Socialisme werd aangetroffen. Hayek zag
echter in elke vorm van planning een aanzet tot kollektivisme dat vroeg
1 F. Hayek, The Road to Serfdom, op. cit., p. 117-I18.
Y M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tubingen, 1921, p. 55-56.
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of laat moet leiden tot verlies van vrijheid voor het individu. Hij toonde
zich voorstander van herstel van de werking van het marktmechanisme,
terwijl Mannheim hierin juist een bedreiging voor het welzijn van de
mens zag.
Tcen Mannheim zijn `Man and Society' schreef was hij op de hoogte van
de opvattingen van Hayek. Hij heeft hieraan nauwelijks aandacht ge-
schonken.3 Het is vooral Hayek geweest die het planningsdebat met
Mannheim voerde, m.a.w. er was sprake van een monoloog. Later zal
Poppcr in zijn aanval op het holisme eveneens Mannheim's `Man and
Society' aangrijpen.
3.3 Argumenten voor planning bij Mannheim
Karl Mannheim geldt als stamvader van de plangedachte in de sociologie. (
Getuige van de ondergang van de Weimar-republiek en van de aftakeling I,
van de `laissez-faire'-ideologie, pleitte hij voor `planning for freedom'. ,
Gekonfronteerd met de noodzaak van radikale struktuurveranderingen,
zal de maderne maatschappij z.i. mceten leren de toekomst door middel
van demokratische planning te kontroleren: `. .. there is no longer any
choice between planning and laissez-faire, but only between good planning
and bad;'.'
In de maatschappij-analyse van Mannheim - waaruit hij de argumenten
voor planning destilleert - treffen we een aantal elementen aan, die in
onze tijd nog aktueel zijn. Laten we Mannheim een ogenblik volgen. G~
konfronteerd met het probleem van fundamentele demokratisering en van
groeiende interdependentie en komplexiteit, zal de samenleving er in
moeten slagen nieuwe beheersings- en sturingsmechanismen te ontwikke-
len, die saciale veranderingen in gewenste banen kunnen dirigeren.s
Een toenemend aantal sociale groeperingen wil d~eelhebben aan de sociale i
en politieke kontrole en aan het stellen van politieke eisen die hun eigen I
belangen weerspiegelen. Ofschoon het mogelijk kan zijn dat de hieruit ~
voortvloeiende belangenkonflikten tot oplossing kunnen worden gebracht
in een rationeel kompromis, is volgens Mannheim eerder sprake van
' Mannheim vermeldt Hayek slechts één keer, nl. indien het gaat om opsomming van
literatuur over het begrip planning, p. 152, vcetnoot 1. Voorts wordt hij enkele keren
gencemd in de bibliografie.
4 K. Mannheim, Man and Society in an Age of Reconstructíon, London, 1940, 1971, o. 6
Oorspronkelijke titel: Mensch und Gesellschaft im Zeitalter des Umbaus, Leiden, 1935.
6 Mannheim konstateert een grceiende kloof tussen de technologische ontwikkeling en de
ontwikkeling van morele krachten: `It is the phenomenon of a disproportionate develop-
ment of human faculties' (p. 42, op. cit.). Onze huidige sociale orde zal ineenstorten
als rationele sociale controle en individuele beheersing van eigen impulsen niet even-
redig ontwikkeld worden met de technologische ontwikkeling.
Bovendien is er sprake van een ongelijke verdeling van morele en rationele vermogens
over de verschillende bevolkingsgrcepen, hetgeen verklaard wordt door de specifieke
sociale struktuur van de samenleving, die bepaalde grceperingen in dit opzicht bevoor-
deelt en anderen achterstelt. Het een en ander kan gemakkelijk aanleiding geven tot
desintegratie en instabiliteit van de samenleving in haar totaliteit. (p. 43-44).
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overheersing van irrationaliteit. Hij wees in dit verband op het gevaar
van monopolisering van macht bij deskundigen; sociale kennis en de
macht om beslissingen te nemen komen in handen van een beperkte
groepering.
In de loop van de jaren zestig wordt vanuit neo-mararistische hoek
opnieuw op dit gevaar gewezen, nl. in de zogenaamde technokratie-
diskussie: mede door konsentratie van de administratieve aktiviteiten
van de overheid - het proces van burokratisering - worden de mogelijk-
heden van fundamentele demokratisering beperkt. De groeiende kom-
plexiteit van de samenleving verhindert dat d~ traditionele strukturen de
irrationele en emotionele spanningen adekwaat kunnen verwerken. Matm-
heim meent dat planning een oplossing biedt waarbij zich overigens de
vraag voordoet: `Which of the existing groups shall plan us?' of m.a.w.:
`Who plans the planner?'6
In zijn latere boek `Freedom, power and democratic planning' (1951)
gaat Mannheim in op symptomen van de krisis van de maatschappij die
geleidelijk gedesintegreerd raakt: `The cardinal point is a gradual weaking
of the prevailing social structure and of the forces that sustain it, without
the simultaneous growth of a new order'.'
Mannheim wijst de totalitaire planningskonsepties -zoals deze in het
fascisme en in het Sowjet-socialisme zijn ontwikkeld - resoluut af. Er is
z.i. een derde weg: die van de demokratische planning `Our task is to
build a social system by planning, but planning of a special kind: it must
be planning for freedom, subjected to d~emocratic control ...'.8
Hij is er van overtuigd dat: `There is nothing in the nature of planning
or of democratic machinery which makes them inconsistent with each
other'.9 Ook hij ontkomt niet aan het vraagstuk van de demokratische
kontrole op planning dat voor- en tegenstanders van planning steeds heeft
beziggehouden. De enige ervaringen met planning vonden plaats in to-




Mannheim, op. cit., p. 75.
K. Mannheim, Freedom, Power and Democratic Planning, London, 1951, p. S.
Mannheim vervolgt met: `.. . planning, but not restrictionist so as to favor group
monopolies either of entrepreneurs or workers' associations, but `planning for plenty'
i.e. full employment and full exploitation of resources; planning for social justice rather
than absolute equality, with differentiation of rewards and status on the basis of genuine
equality rather than privilege; planning not for a classless society but for one that
abolishes the extremes of wealth and poverty; planning for cultural standards without
`leveling down' a planned transition making for progress without discarding what is
valuable in transition; planning that counteracts the dangers of a mass society by
co-ordination of the means of social control but interfering only in cases of institutional
or moral deterioration defined by collective criteria; planning for balance between
centralization and dispersion of power; planning for gradual transformation of society
in order to encourage the growth ofpersonality: in short, planning but not regimentation',
op. cit., p. 29. Met deze opvatting van planning wil Mannheim aantonen dat planning
en demokratie verenigbaar zijn.
K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 339.9
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socialisme van Stalin. Hij is niet toegekomen aan de oplossing van dit
vraagstuk.
Mannheim is geen voorstander van partiële planning. In dit opzicht ~
spreekt hij zich duidelijk uit voor integrale planning: `The individual is ;
beginning to realize that he must plan the whole of his society and not
merely parts of it; that, further in the course of his planning, he must
show a certain concern for the fate of the whole'.lo
3.4 Planning en sociale kontrole
Mannheim ziet in planning een nieuwe vorm van sociale kontrole. Zij
vervangt de traditionele sociale kontrole die uitging van de kleine zelf-
regulerende groepen. Deze hebben aan belang ingeboet tengevolge van .
het voortschrijdende proces van differentiatie. Traditie en gewoonte zijn ~
niet langer meer kontrolebronnen; het is m.n. de technologische ontwik- '
keling die hun invlced heeft aangetast. De `organische' kleine groep ver-
dwijnt geleidelijk en daarmee de mogelijkheid tot groepskontrole t.a.v.
het individu. De organisatie die de plaats van de kleine groep als menselijk
samenwerkingsverband heeft ingenomen, bezit niet de elasticiteit om aan
de menselijke behoeften tegemoet te komen. Kontrole in de organisatie -
en de moderne samenleving is een konglomeraat van organisaties - leidt
voor het individu gemakkelijk tot overformalisatie waardoor hij kontrole
als dwang gaat ervaren. Het individu loopt voortdurend het risiko gema-
nipuleerd te worden door de gebrekkige afstemming van de talrijke maat-
schappelijke organisaties op elkaar.
Waar ligt het antwoord op de noodzakelijke veranderingen in de kontrole-
strukturen? `The key to an understanding of shifting social controls lies ~
partly in the changing nature of social techniques and partly in the trans-
formation of human beings themselves'."
Voor Mannheim vormt planning een nieuwe mogelijkheid om de niet
meer werkzame traditionele kontrolemogelijkheden te vervangen door ge-
avanceerde technieken van sturing en regeling. Doch ook hierin schuilen
gevaren: planning kan gemakkelijk leiden tot centralisatie van de besluit-
vorming tengevolge waarvan de burokratisering toeneemt. `But the vital
question is whether the state, as a controlling and co-ordinating agency
can itself be controlled: that is, whether the principle of planning can be
reconciled with freedom and democracy ...'.12
Het gaat hierbij uiteindelijk om het probleem van `kontrole over de kon- '
trole'. Ofschoon Mannheim bezorgd is over het gevaar van desintegratie
van traditionele kantrolebronnen, m.n. van de organische kleine gemeen-
schappen, relativeert hij het probleem wanneer hij opmerkt: `The only
way in which a planned society differs from that of the nineteenth century
Io K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit. p. 70.
11 K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 269.
" K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 326.
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is that more and more spheres of social life, and ultimately each and all
of them, are subjected to state control'.13
De verdienste van Mannheim is vooral gelegen in zijn analyse van veran-
deringen die zich in de kontrolestrukturen van de moderne - door tech-
nologie voortbewogen - maatschappij ontwikkelen. Hij toont een groot
optimisme ten aanzien van d~e mogelijkheden van een demokratische plan-
ning als antwoord op de krisisverschijnselen waarmee hij in de jaren dertig
en veertig werd gekonfronteerd. In zijn pleidooi voor een dergelijke plan-
ning overheersen echter normatieve overwegingen. Dit past in het karakter
van de planningsdiskussie van die tijd. Steeds wordt planning bezien tegen
de achtergrond van het gevaar van staatsdwang. Mannheim was ervan
overtuigd dat de parlementaire demokratie - en daarbij had hij steeds
Groot-Brittannië voor ogen - opgewassen zou zijn tegen de gevaren van
centralisatie en burokratie die door planning versterkt kunnen worden.
De aftakeling van de traditionele kontrolestrukturen roept de noodzaak
van de vestiging van nieuwe op. De technologische mogelijkheden zijn
zodanig dat planning gerealiseerd kan worden.
Mannheim kiest voor een geplande samenleving in plaats van een die ge-
stuurd wordt door het principe van `laissez-faire'.
Het gaat hem om een d~emokratische planning in een parlementaire struk-
tuur. Mannheim ziet in planning juist een middel om de demokratie te
behouden en de ware individuele vrijheid te handhaven. Een dergelijke
planning kan alleen maar slagen indien er een nieuwe vorm van sociaal
denken grceit en indien er een positieve houding tegenover planning aan-
wezig is. Het is wat Mannheim de `demokratische persoonlijkheid' noemt,
die in staat moet zijn om planning te verwezenlijken. De vraag rijst daarbij
of een kodperatieve houding bewerkstelligd kan worden waarbij het indi-
vidu zijn eigenbelang niet langer op de voorgrond stelt en waarbij hij
bereid is tot planning voor de samenleving in haar geheel. De verbreiding
van `planned thinking' - situaties te denken in termen van een `geheel':
het `interdependente denken' - is hiervoor een nood~akelijke konditie.l4
Mannheim rcept twee problemen op die in de planningsdiskussie na de
Tweede Wereldoorlog van wezenlijk belang zijn, t.w.:. het vraagstuk van
planning versus demokratische kontrole en het probleem van holistische
(synoptische, makroskopische, integrale) planning versus partiële (inkre-
mentele, sektor-) planning. Tezamen met de kwestie van de mogelijkheden
en beperkingen van rationaliteit vormen zij de belangrijkste diskussie-
punten. Planning is voor Mannheim een uiting van de groeiende ratio-
naliteit die in de hoogontwikkelde industriële samenleving waarneembaar
ls K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 340.
'a `.. planned thinking rests primarily on the new capacity for perceiving interdependent
connections in a social structure.' p. 228.
`The characteristic unit of `planned thinking' is the `situation' and even more complex
configurations. At the level of planning it is more necessary to think in terms of situ-
ations as wholes' p. 232-233. Mannheim, Man and Society ..., op. cit.
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is. Het gaat daarbij niet alleen om funktionele rationaliteit waarbij op
efficiënte wijze beschikbare middelen worden ingezet om gegeven doel-
einden te realiseren, maar het gaat tevens om substantiële rationaliteit
waarbij het systeem en zijn doeleinden zelf ter diskussie worden gesteld.
Mannheim is van mening dat dit laatste het beste kan geschieden door
een intellektuele elite, o.m. vanwege haar ongebondenheid aan een id~o-
logische stellingname, die hem als irrationeel voorkomt. Deze opvatting
heeft veel kritiek ontlokt o.m. vanwege het gevaar van onkontroleerbaar-
heid van deze planvolvoerende elite.
Het primaat van de substantiële rationaliteit dat bij Mannheim doordringt,
betekent dat planning niet slechts moet worden opgevat als rationele be-
paling van middelen voor de realisering van sociale doeleinden, maar
vooral als een kritische bezinning over de vigerende doeleinden.
We komen dit diskussiepunt o.m. tegen op de Bellagio-conferentie, geor-
ganiseerd door de O.E.C.D. in 1968, waar d~e deelnemers de opvatting
huldigen dat: `. .. the pursuance of orthodox planning is quite insufficient,
in that it seldom does more than touch a system through changes of the
variables. Planning must be concerned with the structural design of the
system itself and involved in the formation of policy'.15 Het gaat hierbij
in feite om de vraag of planning een neutrale techniek is ten dienste van
een rationele beleidsvorming, of dat planning zich tevens uitstrekt tot
het onderzceken en bepalen van beleidsdoeleinden. Op dit punt raakt de
planning weer de politiek.
3.5 Kritiek op het holisme; aanval op integrale planning
De opvattingen van Karl Mannheim over planning zijn onderwerp van
scherpe kritiek geworden. Zij richt zich voornamelijk op de holistische
benaderingswijze. Hierin gaat Karl Papper voorop. Zijn voornaamste pu-
blikatie op dit vlak is `The Poverty of Historicism' dat pas in 1957 als
boek verscheen, doch reeds in de jaren 1944~45 in afleveringen was ge-
publiceerd in `Economica'. Het was Hayek die deze publikatie mogelijk
maakte. Popper merkt zelf in het voorwoord van de Nederlandse vertaling
op, dat zijn kritiek op de historische geschiedenisfilosofie - dat het bestek
van het boek bepaalt - hem bracht tot kritiek op de utopische idee van
planning en de door een plan beheerste ekonomie, niet - zoals Popper
zelf schrijft -`. .. vanuit het ekonomisch gezichtspunt van de produktivi-
teit, maar vanuit het logisch gezichtspunt van de uitvoerbaarheid, en
vanuit het gezichtspunt van de gevolgen voor de mens van het pogen om
het onmogelijke mogelijk te maken'.16
Dat Papper dicht bij de opvattingen van Hayek staat, blijkt o.m. uit de
volgende getuigenis: `Zoals anderen voor mij, raakte ook ik tot de con-
16 E. Jantsch, Perspectives on Planning, op. cit., p. 8.
18 K. Popper, De armcede van het historicisme, Amsterdam, 1967, p. 6.
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clusie, dat de idee van utopische sociale planning op grote schaal een
dwaling is, die ons in het drijfzand lokt. De overmoed, die ons doet pro-
beren om het hemelrijk op aarde te brengen, leidt ons ertoe om onze
goede aarde in een hel te veranderen - een hel, zoals alleen mensen die
voor hun medemensen kunnen doen ontstaan'.17 Er is nauwelijks een
scherpere veroordeling van sociale planning voorstelbaar dan deze. Pop-
per ziet in Manriheim een verdediger van een dergelijke utopische plan-
ning.
De kritiek op de holistische benaderingswijze - kenmerkend voor uto-
pische planning - is bij Popper verbonden met zijn beoordeling van de
toepasbaarheid van natuurwetenschappelijke methoden in de sociale we-
tenschappen. Popper verwerpt de opvatting dat de sociale wetenschappen ~
in staat zijn tot voorspellen en beheersen van sociale veranderingen: de .
opgave van sociale planning. Hij is van mening dat het holisme in de'
praktijk faalt: `. .. des te groter de omvang van de holistische veranderin-
gen, die men heeft proberen aan te brengen, des te sterker de ongewilde
en grotendeels onverwachte reakties, die de holistische bouwkundigen
dwingen tot het redmiddel van stuksgewijze improvisatie. Dit redmiddel
is in feite ook kenmerkender voor gecentraliseerde of kollektivistische
planning dan voor het meer bescheiden en stuksgewijze ingrijpen; en het
brengt de utopische bouwkundige er voortdurend toe dingen te doen, die
hij niet van plan was te doen, d.w.z. het leidt tot het beruchte verschijnsel
van ongeplande planning'.ls
De term `bouwkunde' heeft betrekking op: `alle sociale aktiviteiten, zowel van
partikuliere als publieke aard, waarbij bewust van alle beschikbare technologi-
sche kennis gebruik wordt gemaakt, om een of ander doel te bereiken'. (p. 73).
Popper stelt tegenover de utopische politiek, waarbij van sociale planning
wordt gebruik gemaakt, de politiek van de `sociale bouwkunde' of van `stuksge-
wijze technologie'. Van belang hierbij is de erkenning: `dat slechts een minder-
heid van de sociale instellingen bewust ontworpen wordt en dat de grote meer-
derheid eenvoudig `gegroeid' is, als onbedoeld resultaat van menselijke hande-
lingen'. (p. 74).
Popper wijst er zelf op dat tegen het gebruik van het begrip `bouwkunde' kritiek
is geleverd, o.m. door Hayek. Immers `bouwkunde' refereert aan de ingenieurs-
taak, volgens Popper, die centralisatie van alle relevante kennis in een enkel
hoofd met zich meebrengt. Een dergelijke centralisatie is - zowel in de ogen
van Popper als van Hayek - onmogelijk. Hayek zegt hierover in `Collectivist
Economic Planning': `In a centrally planned society this selection of the most
appropriate among the known technical methods will only be possible if all
Wis knowledge can be used in the calculations of the central authority. This
means in practice that this knowledge will have to be concentrated in the
heads of one or at best a very few people who actually formulate the equations
to be worked out. It is hardly necessary to emphasize that this is an absurd
idea even in so far as that knowledge is concerned which can properly be said
to `exist' at any moment of time', London, 1935. p. 210.
17 K. Popper, op. cit., p. 6-7.
18 K. Popper, op. cit., p. 73.
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De opvattingen van Karl Mannheim in zijn `Man and Society ...' vormen
voor Karl Popper de meest uitvoerige uiteenzetting van een holistische en
historicistisch programma. Daarom koos hij dit boek om zijn kritiek op
te richten. Popper keert zich met het onderscheid tussen `utopian en-
gineering' - holistische bouwkunde en `piecemeal engineering' of stuks-
gewijze sociale bouwkunde waarvoor hij zijn voorkeur uitspreekt tegen
het historicisme dat grotendeels samenvalt met de utopische bouwkunde,
die populair is geworden onder de naam van kollektivistische (centrale)
platming.
Het historicisme heeft met het utopisme de holistische benadering gemeen:
het wil de sociale veranderingen beheersen. Deze beheersing moet in de
ogen van het historicisme volledig zijn: `. .. omdat in ieder onderdeel van
het sociale leven dat tuet onder kontrole staat, de gevaarlijke krachten op
de loer kunnen liggen, die onvoorziene veranderingen bewerkstelligen'.19
Volgens Popper ligt de ooraaak van het meningsverschil met de historicisten in
de uiteenlopende betekenissen van `holisme'. Popper meent dat we alleen maar
bepaalde aspekten in de betekenis van bepaalde bijzondere eigenschappen van
een objekt, die het een georganiseerde struktuur geven, kunnen bestuderen. Ge-
helen in de betekenis van het totaal van alle eigenschappen of aspekten van een
objekt en van alle betrekkingen, die tussen de samenstellende delen ervan be-
staan, vallen buiten de mogelijkheden van bestudering en behandeling. De ho-
list wil de gespecialiseerde benadering van specifieke aspekten aanvullen met
een integrerende of synthetische methode, die het geheel tracht te omvatten,
hetgeen voor Popper utopistisch is.
Zowel het historicisme als de utopistische sociale bouwkunde menen dat
zij in staat zijn na te gaan wat de ware doeleinden van de samenleving
zijn, bv. door historische ontwikkelingslijnen te bepalen, of een diagnose
van de noden van de tijd op te stellen. Hieruit konkluderen zij dat plan-
ning onvermijdelijk is. Op dit punt stelt Popper zich lijnrecht tegen Mann-
heim op. Het holistisch denken is volgens Popper kenmerkend voor het
vóór-wetenschappelijke stadium. Daarom verzet Popper zich tegen de op-
vatting van Mannheim dat planning het hoogste nivo in de ontwikkeling
van het denken is.20
De utopistische of holistische benadering verwerpt a priori de hypothese
dat er grenzen zijn gesteld aan de beheersing van het sociale leven door
speciaal daartoe in het leven geroepen instituties, zoals planning. De uto-
pist zal steeds proberen de onzekere menselijke faktor - die een bedreiging
voor optimale rationaliteit kan zijn - onder kontrole te brengen. Het gaat
dan niet alleen meer - zoals Popper opmerkt - om de transformatie van
de samenleving, maar om de transformatie van de mens, d.w.z. om men-
selijke aktiviteiten te organiseren in de richting van een gepland ontwik-
kelingsproces. Popper verweert zich dan ook krachtig tegen deze intentie
1' K. Popper, De armcede ..., p. 81.
'" Mannheim onderscheidt drie stadia in de ontwikkeling van het denken: 1) `Finden':
prcefondervindelijke en tcevallige ontdekkingen, voor Popper juist kenmerkend voor
de wetenschappelijke methode; 2) `Erónden': de uitvinding en 3) `Planen': planning.
Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 150-152
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die we bij Mannheim terugvinden nl. om de mensen om te vormen ten-
einde in de nieuwe samenleving te kunnen leven. Een dergelijke aanpak.
moet vroeg of laat leiden tot een totalitaire dwang waarbij de mens wordt
ingepast in het volgens een rationele blauwdruk gepland sociaal systeem.
De in de ekonomie ontwikkelde tegenstelling duikt ook in de sociologi-
sche literatuur op, nl. die tussen de voorstanders van integrale planning,
die daarin geen bedreiging voor de menselijke vrijheid en ontplooiings-
mogelijkheden zien, en de tegenstanders die in planning een poging van
systeemdwang ontdekken. De laatsten kiezen voor een `stuksgewijze' be-
nadering waarbij doeleinden worden bereikt door kleine aanpassingen
zodat ingewikkelde en veelomvattende ingrepen kunnen worden verme-
den. Een dergelijke aanpak erkent dat slechts een klein deel van het
sociale systeem bewust ontworpen kan worden. Voor planning betekent
dit dat bescheidenheid ten aanzien van de mogelijkheden van integrale
benadering op haar plaats is, en dat in de regel niet meer kan worden
gedaan dan een stuksgewijze aanpak van de ontwikkelingen die voor
sturing in aanmerking komen. Sociale bouwkunde is voor Popper niet
meer dan een technologie; het gaat er daarbij om alle sociale aktiviteiten,
waarbij bewust van alle beschikbare technologische kennis gebruik wordt
gemaakt om een of ander doel te bereiken, zo rationeel mogelijk te kodr-
dineren. De doeleinden liggen buiten het bereik van de technologie zelf
in tegenstelling met een historicistische aanpak die de doeleinden binnen i
het domein van de planning acht te vallen. We komen hierbij op een van ~
de twistpunten in de planningsdiskussie: hoever moet de planning zícli
uitstrekken? Moet zij zich beperken tot het aangeven van de technieken
om gegeven doeleinden zo optimaal mogelijk te bereiken, of moet zij zich
ook bezighouden met de inhoud van de doeleinden zelf? Vooral ten aan-
zien van de `politieke planning' - waaraan in de duitse literatuur aandacht
wordt besteed - wordt deze vraag aktueel.
3.6 Lindblom en bet 'disjointed incrementalism'
Niet alleen Popper heeft de integrale planningskonseptie van Karl Mann-
heim scherp bekritiseerd. In de loop van de jaren vijftig komt in de Ame-
rikaanse literatuur over besluitvorming en planning een stroom van kritiek
los op de mogelijkheden van rationele allesomvattende planning. Dit hangt
samen met de oriëntatie op de aard van de maatschappij zelf. Kritici van
de integrale planning hebben een pluralistische voorstelling van de samen-
leving voor ogen waarin niet kan worden gesproken van eenduidige doel-
einden en middelenkomplexen, die in allesomvattende planning tot uit-
drukking moeten komen.
De professionele planners houden hun optimisme vol; zij putten uit de in
de jaren zestig verbreide algemene systeemtheorie nieuwe krachten om
voor een integrale planning te pleiten. Sociale wetenschapsbeoefenaren
plaatsen hierbij vraagtekens wijzend op de tekortkomingen in het pro-
bleemoplossend vermogen van de mens en zijn organisaties, tengevolge
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van beperkingen die aan de rationaliteit van menselijk handelen kunnen
worden onderkend.
Charles Lindblom, Edward Banfield en Herbert Simon zijn de belang- ~
rijkste auteurs in de jaren vijftig die het ideaaltype van de rationele alles- ~
omvattende beleidsvorming ter diskussie hebben gesteld. Lindblom zette
met zijn theorie van de `partisan mutual adjustment' een streep door de
toepasbaarheid van `comprehensive planning'. Hij ontwikkelde tegenover
het synoptische beleidsvormingsmodel - kenmerkend voor integrale plan-
ning ` een inkrementeel model waarin slechts plaats is voor facet- en sek-
torplanning. In zijn uiteenzetting van de `science of `muddling through' '
verwerpt hij de bruikbaarheid van de rationeel-allesomvattende benade-
ring van het beleid: `Althaugh such an approach can be described, it
cannot be practiced except for relatively simple problems ... It assumes
intellectual capacities and sources of information that men simply do not
possess, and it is even more absurd as an approach to policy when the
time and money that can be allocated to a policy problem is limited, as
is always the case'.~l
Lindblom wil een aangepast model van beleidsvorming konstrueren: een
model dat evenals het satisfaktiemodel van Simon en het model van
`piecemeal engineering' van Popper is aangepast aan de beperkte kogni-
tieve mogelijkheden t.a.v. de beleidsvorming. Zijn kritiek op wat hij het
`synoptisch ideaaltype' noemt betreft het gebrek aan aanpassingen, nl. ,
aan: `. .. man's limited capacities of problemsolving (1); inadequacy of
information (2); the costliness of analysis (3); failures in constructing a~
satisfactory evaluative method (4); the closeness of observed relationships I
between fact and value in policymaking (5); the openess of the systems of
variables with which it contends (6); the analyst's need for strategic se-
quences of analytical moves (7) en `the diverse forms in which policy
problems actually arise (8)'.22
Tezamen met David Braybrooke ontwikkelt hij een alternatief: de stra-
tegie van het `disjointed incrementalism'. Deze sluit z.i. meer aan bij de
pr~cis- van de beleidsvorming dan de synoptische aanpak. Lindblom rea-
liseert zich overigens wel dat het door hem gekonstateerde inkrementale
karakter van de beleidsvorming in de ogen van voorstanders van integrale
planning geen genade kan vinden. Op zijn beurt hecht hij weinig waarde
aan de betekenis van plannen voor de beleidsvorming: `Often a plan is no
more than a loosely stated set of goals and possible steps. ... its goals and
steps ordinarily have to be reformulated with each policy move. Even in
the Soviet Union, economic planning is highly sequential and incremen-
tal . . .'.~
zl Ch. Lindblom, The Science of `Muddling Through', Public administration Review,
Spring, 1959, gepubliceerd in A. Faludi: A Reader in Planning Theory, Oxford, 1973,
p. 152.
aa D. Braybrooke en Ch. Lindblom, A Strategy of Decision; Policy Evaluation as a
Social Process, New York, 1963, p. 48-55.aa A Strategy of Decision ..., p. 77.
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In hetzelfde jaar dat Charles Lindblom zijn `Science of `muddling
through' ' presenteerde, bekritiseerde Edward Banfield de pretenties van
de rationele allesomvattende planningsideeën.24
Rationele planning moge een nastrevenswaardig ideaal zijn, de alledaagse
praktijk is er een van zeer beperkte planning en van afwezigheid van
rationaliteit: `In general organizations engage in opportunistic decision-
making rather than in planning: rather than laying out a course which
will lead all the way to the attainment of their ends, they extemporize,
meeting each crisis as it arises'.25 Op grond van een onderzoek naar de
beleidsvorming van de Chicago Housing Authority waarin veel aandacht
aan planning werd besteed, konkludeerde hij nogal wat beperkingen m.b.t.
de mogelijkheden van planning door organisaties. De meeste organisaties
- en dat geldt m.n. voor organisaties die zich bezighouden met de ver-
zorging van kollektieve goederen en diensten - hebben slechts een beperk-
te horizon wat hun toekomstige doeleinden betreft. Zij zijn daarbij ge-
voeliger voor aktuele dan voor toekomstige effekten m.b.t. de realisering
van hun doeleinden. Banfield formuleert het a.v.: `The end-system of an
organization is rarely, if even, a clear and coherent picture of a desirable
future toward which action is to be directed', en `. .. organization do not
as a rule attempt to mazimize the attainment of their ends or to use
resources efficiently'.26 Banfield sluit zich aan bij Herbert Simon, die
heeft opgemerkt dat organisaties niet streven naar maximalisering m.b.t.
de realisering van hun doeleinden, maar naar een bevredigend nivo van
verwerkelijking.
Simon heeft in zijn analyse van besluitvorming in de organisatie m.n.
aandacht geschonken aan beperkingen van de rationaliteit. Hij is van
mening dat konsentratie op de rationele aspekten van menselijk gedrag
niet moet worden opgevat als de stelling dat mensen altijd of in het alge-
meen rationeel handelen. `Deze misvatting, die de utilistische politieke
theorie en een groot deel van de klassieke ekonomische theorie heeft door-
drongen, is definitief weerlegd door de moderne ontwikkelingen binnen
psychologie en sociologie', aldus Simon.27
Later heeft Yehezkel Dror de allesomvattende planning eveneens scherp
bekritiseerd; hij noemt een zestal drogredenen m.b.t. deze vorm van plan-
ning.28 `Comprehensive planning' pretendeert een universeel nut te heb-
ben. Dror meent dat dikwijls betere resultaten worden bereikt met behulp
van de werking van het vrije marktmechanisme of door de krachtmeting
s' E. Banfield, Ends and Mean in Planning, international Social Science Journal, vol. XL,
no. 3. 1959; tevens gepubliceerd in A. Faludi, A Reader in Planning Theory, op. cit.,
p. 139-I50.
sfi Banfield, op. cit., p. 142.
se Banfield, op. cit., p. 147.
27 H. A. Simon, De besluitvorming in de organisatie, Amsterdam. 1966, p. 105.
aa Y. Dror, Ventures in Policy Sciences, New York, 1971, hfdst. 11.
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van allerlei belangengroeperingen. Dror meent dan ook dat de invoering
van allesomvattende planning pas dan overwogen moet worden, indien is
gebleken dat er geen zelf-regulerende werking van de betreffende sociale
systemen uitgaat en pogingen om deze te realiseren niet zijn gelukt, en
indien is aangetoond dat bescheiden kompensatorische planning - ten-
einde de distorties in het systeem te mitigeren en te kompenseren - on-
voldoende resultaat heeft opgeleverd.
Naast deze kritiek wijst Dror op de onmogelijkheid om de allesomvattend-
heid van planning te maximaliseren. Hij stelt dat de mate waarin planning
`alles'-omvattend kan zijn afhankelijk is van de kenmerken van het sociale
systeem waarop de planning betrekking heeft, zoals de mate van kom-
plexiteit, van de mogelijkheden om over adekwate informatie over de
werking van het systeem te beschikken en van mogelijke institutionele
belemmeringen waaronder de hoedanigheid van de politieke machtsver-
houdingen. Vervolgens blijken de `opportunity costs' van allesomvattende
planning veelal erg hoog te zijn; deze hebben voornamelijk betrekking op
de kosten van benodigde gekwalificeerde mankracht en van de tijd die
met dit soort planning gemoeid zijn. Het verdient aanbeveling - volgens
Dror - om in verband hiermee bij mogelíjke toepassing van deze vorm
van planning vooral een `kosten-baten'-analyse van planning zelf te
maken.
Dror meent dat de betekenis van allesomvattende planning voor het wij-
zigen van strukturen niet moet worden overschat vanwege de grote mate
van inertie die m.b.t. het op gang brengen van dergelijke fundamentele
veranderingen werkzaam is. Bovendien is het hoge nivo van onzekerheid,
dat in deze planning opgesloten ligt, voor velen een argument om voor-
zichtig te zijn met ingrijpende veranderingen. Vandaar dat Dror onder
dergelijke omstandigheden aanbeveelt: `. .. it may be better to concentrate
on achieving controlled imbalance, which will start movement of the
system in the desired direction, leaving more detailed planning of the
various facets of the new emerging reality for later on, when uncertainty
is reduced and the inertia-reinforcing balance has been broken'.29
Tenslotte bespeurt Dror t.a.v. allesomvattende planning de ongewenste
situatie dat planning een aktiviteit omwille van haarzelve is, waarbij
bovendien gemakkelijk uit het oog wordt verloren dat dergelijke planning
een kontinu karakter moet dragen.
Het is evident dat `goede' allesomvattende planning gekenmerkt wordt
door de afwezigheid van genoemde bezwaren. Dror is pessimistisch m.b.t.
de resultaten van allesomvattende planning: `The number of cases in
which comprehensive planning has successfully dealt with multidimen-
sional systems is limited at best. Even on the relatively small scale of
city planning, comprehensive planning has not yet provided any con-
" Y. Dror, op. cit., p. 120.
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vincing solutions for basic problems of transportation, air pollution and
recreation'.3o
Ofschoon het inkrementalisme een aanvaardbaar alternatief voor de wijze
van beleidsvorming - en derhalve m.b.t. planning - lijkt, omdat het beter
aansluit bij de feitelijke mogelijkheden om veranderingen in sociale syste-
men aan te brengen, heeft het scherpe kritiek ondervonden, m.n. wat zijn
normatieve implikaties betreft. Een groot deel van de kritiek heeft be-
trekking op zijn konservatieve karakter. Inkrementalisme wordt gemak-
kelijk opgevat als een ondersteuning van pro-inertia en anti-innovatie
krachten; zij staat ingrijpende beleidsombuigingen in de weg. Volgens
Dror is het inkrementalisme `valid for large areas of social action in
which stability and predictability are the most important values ...'.31
Kortom: als de beleidskwesties voldoende stabiliteit vertonen, waarbij
er van wordt uitgegaan dat er overeenstemming is over de fundamentele
waarden en doeleinden die aan het beleid ten grondslag liggen, kan het
inkrementalisme een bevredigende strategie zijn. In gevallen waarin kom-
plexe systemen met het oog op lange termijn-ontwikkelingen in beschou-
wing moeten worden genomen, schiet het tekort. De snelle wederzijdse
aanpassing van de doeleinden en belangen van de bij het beleid betrokken
groeperingen, waarbij naar een minimale basis van konsensus moet wor-
den gestreefd, blijft dan veelal achterwege.
3.7 Overbrugging van tegenstellingen
e
De kritiek op d~e toepasbaarheid van de allesomvattende planning heeft
niet kunnen verhinderen - m.n. in kringen van professionele planners in
de Verenigde Staten, die zich voornamelijk bezighauden met stadsplan-
ning en `community planning' - dat nieuwe pleidooien werden gevoerd
voor integrale planning. De praxis van de planning gebiedde echter reke-
ning te houden met het falen van de meeste pogingen om tot allesomvat-
tende planning te komen. De diskussie borduurde voort op de opvattingen
van Martin Meyerson, die reeds in 1956 op de jaarvergadering van het
American Institute of Planners had gewezen op de noodzaak om tot af-'
stemming van korte termijnbeslissingen op lange termijnplannen te ko-
men.32 Meyerson pleitte voor `middle-range planning'. Dit voorstel is
volgens Faludi één van de meest belangrijke, dat ooit in kringen van het
American Institute of Planners is gedaan. Het werd in praktijk gebracht
in het `Community Renewal Program' onder de Amerikaanse `Housing
Act' van 1959.
Meyerson probeerde allesomvattende planning funktioneel te maken voor j
so y. Dror, op. cit., p. 127.
al Y. Dror, Public Policy-making Reexamined Scranton, 1968, p. 146-147.
'~ Meyerson's rede is gepubliceerd onder de titel: Building the middle-range Bridge for
Comprehensive Planning; Journal of the American Institute of Planners, vol. 22, 1956.
p. 58-64.
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dagelijkse besluitvorming door haar op te vatten als een informatiever-
lenende bron, waarbij rekening wordt gehouden met de invloeden die
t.a.v. de feitelijke beleidsvorming een belangrijke rol spelen, nl. de in-
vloeden die worden opgewekt door het politieke systeem en door het
marktmechanisme waarin allerlei pressiegroeperingen hun belangen trach-
ten te realiseren.33
De ervaringen met het `Community Renewal Program' hebben aange-
toond, dat het pessimisme t.a.v. de mogelijkheden van allesomvattende
planning, zoals dat door Lindblom c.s. werd getoond, niet geheel gerecht-
vaardigd is. Allesomvattende (`comprehensive') planning is minder uto-
pistisch dan door haar tegenstanders wordt beweerd, zo hoort men bij hen,
die zich bezighouden met Community Renewal en Community Develop-
ment Planning, indien men er maar in slaagt om de institutionele struk-
turen aan te passen aan nieuwe planningsmethoden en -technieken. Zij
wijzen er op dat dergelijke planning wel degelijk kan leiden tot vergroting
van de effektieve invloed van beleidsvoerders.
Op grond van de kritieken op de toepasbaarheid van rationele allesom-
vattende planning én op het weinig geavanceerde karakter van het in-
krementalisme, wordt op het einde van de jaren zestig getracht tot een
overbrugging van de tegenstellingen te komen. Het wordt geleidelijk dui-
delijk dat de uiteenlopende voorstellingen van de maatschappij, die aan
beide modellen ten grondslag liggen, verantwoordelijk zijn voor de gesig-
naleerde tegenstellingen. Amitai Etzioni ziet in het `disjointed incremen-
talism' de uiting van `the typical decision-making process of pluralistic
societies, as contrasted with the master planning of totalitarian societies.
Influenced by the free competition model of economics, incrementalists
reject the notion that policies can be guided in terms of central institutions
of a society expressing the collective `good' '.3a
Planning is bij Etzioni een middel voor gestuurde sociale verandering.
Zij past in de ontwikkeling om tot effektievere methoden van bestuur te
komen, die niet afzonderlijke belangengroeperingen, maar de doelstelling
van de maatschappij als geheel dienen. Maatschappelijke verandering
wordt beïnvloed door faktoren die door de betrokkenen zelf worden be-
heerst én door faktoren die zich aan kontrole onttrekken; kortom: er is
sprake van gestuurde en ongestuurde sociale verandering. Het gaat er om
met behulp van planning het aandeel van de gestuurde verandering te
vergroten.
Etzioni plaatst planning in een voluntaristisch perspektief. De fundamen-
" I. Robinson bespreekt in een artikel: 'Beyond the middle-range Planning Bridge' de
resultaten van de tcepassing van Meyerson's opvattingen in het federale Community
Renewal Frogram. Journal of the American Institute of Planners, vol. 31, november
1965.
g' A. Etzioni, Mixed-Scanning: A`third' Approach to Decision making; Public Admini-
stration Review, dec. 1967, gepubliceerd in A. Faludi, A Reader in Planning T'heory,
op. cit., p. 217-230, p. 220.
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~~ tele vooronderstelling van de voluntaristische benadering is, aldus Etzioni,
' dat er in ieder sociaal systeem een centrale instantie is die de andere
systeemeenheden kan sturen.35 Hij vertrekt vanuit een rationalistisch-vo-
, luntaristisch model waarin de cybernetische voorstellingswijze voorop
; staat. Hij stelt dit perspektief tegenover het kollektivistisch perspektief
dat vooral oog heeft voor niet-gestuurde verandering waarbij de samen-
leving als een meer passieve handelingseenheid wordt gezien.
Etzioni probeert een synthese van beide richtingen te ontwikkelen met het
oog op een betere theorie van sociale verandering die zowel gestuurde als
niet-gestuurde veranderingsprocessen omvat. Deze mcet dan nog worden
aangevuld met een theorie over macht, die door beide richtingen wordt
verwaarloosd. Het belang van deze aanvulling ligt besloten in de veronder-
stelling dat er in iedere maatschappij interne konflikten tussen de bestu-
ringsmechanismen en de passieve elementen bestaan. De zelfregulerings-
kapaciteit van een samenleving alsmede de mate waarin zij haar eigen
verandering kan versnellen, wordt bepaald door de uitkomst van deze
konflikten. Bovendien is het resultaat van deze konflikten van belang voor
de vraag of veranderingen in haar omgeving tot stand kunnen worden
gebracht.~ Kortom: `De theorie van de maatschappelijke besturing ver-
bindt de kollektivistische en de voluntaristische richting, vcegt daarbij
het begrip macht en vermijdt de veronderstelling dat een samenleving
monolytisch of sterk geïntegreerd is'.37
.~ Zijn aandacht gaat vooral uit naar de faktoren die de beheersings- of
besturingsmogelijkheden bepalen. De staat is de organisatie die zorgt voor
kontrole en konsensusvorming voor de totale maatschappij. In de ogen
van Etzioni zijn de hedendaagse demokratieën niet meer goed `aangepast';
hun kontrole- en konsensusmechanismen zijn niet toereikend om het
noodzakelijke aktiviteitsnivo te bereiken. Zij zijn niet in staat struktuur-
wijzigingen te realiseren; deze worden dan pas ingevoerd als de noodzaak
tot handelen `overrijp' is. Er is blijkbaar een krisis nodig om de nodige
konsensus te mobiliseren. De veranderingen die plaatsvinden zijn veelal
beperkte aanpassingen van de konservatieve aan de progressieve groepe-
ringen in de maatschappij, die echter het stuurvermogen nauwelijks ver-
groten. Een van de oorzaken hiervan is, dat de invloed~rijke belangen-
groeperingen de maatschappelijke hulpbronnen gebruiken voor eigen
dceleinden en macht. Zij kunnen dit doen omdat zij de kontrole, die dit
zou kunnen verhinderen neutraliseren of in dienst stellen van hun eigen
belangen.3e
Een maatschappij die in staat kan zijn om haar problemen effektief aan
~ te pakken - de `active society' - moet een grotere kapaciteit van konsen-
aa A. Etzioni, Ontwerp van een makrosociologie, in: Sociologie als wetenschap van de
maatschaopij, deel 2, onder redactie van J. Gevers en H. Wallenburg, Meppel, 1971,
p. 87-123, P. 90
ae A. Etzioni, Ontwerp van een makrosociologie, op. cit., p. 93.
a' A. Etzioni, Ontwerp van een makrosociologie, op. cit., p. 94.
aa A. Etzioni, op. cit., p. 116-117.
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susvorming ontwikkelen dan in de huidige demokratieën het geval is, ter-
wijl zij voorts effektieve kontrolemiddelen moet hanteren, gebaseerd op
nieuwe informatie-technologieën en kennis van de maatschappij. Indien
zij dan gebruik maakt van de `mixed-scanning'-strategie, kan zij - volgens
Etzioni - een groter deel van sociale veranderingen sturen.
Demokratieën moeten een hoge mate van inkrementalisme aksepteren
vanwege de omstandigheid dat de beleidsvormers aangewezen zijn op de
steun van uiteenlopende belangengroeperingen in de maatschappij. Een
dergelijke situatie leidt er gemakkelijk toe dat van lange termijnplanning
nauwelijks gesproken kan worden, tengevolge van de voortdurende on-
zekerheid over de steun die voor het beleid verkregen kan worden. Etzioni
raakt de kern van het probleem in zijn pleidooi voor planning: `The need
for a greater articulation of planning ( in which societal knowledge is used
for macro-decisions), control and consensus-building arises not only from
the difficulty of producing plans that are sufficiently realistic to meet the
administrative and political requirements of society guidance in segre-
gated structures, but also because the agencies traditionally engaged in
consensus-building (and, to a less degree, in control) are weakening',39
Dit is het gevolg van de verschuiving van de macht van wetgevende or- ~
ganen (regering en parlement) naar uitvoerende organen: de overheids-
burokratie. Het ontbreken van voldoende en betrouwbare informatie zet
de wetgevende organen bij de feitelijke beleidsvorming deels buiten spel.
Het burokratisch apparaat beschikt over meer en betere mogelijkheden
om de noodzakelijke kennis te verwerven, die door hem in vele gevallen
wordt gemonopoliseerd. De rol van de deskundigen wordt belangrijker
m.b.t. de beleidsvorming, terwijl die van de parlementariër afneemt. Het ~
is daarom van groot belang de relatie tussen planners of de planningsin-
stanties met het uitvoerend apparaat enerzijds, en met de volksvertegen- ~
woordiging anderzijds, in het oog te houden. Dit verwijst naar de plaats ,,
van planning in de beleidsvorming; kortom: wie nemen de uiteindelijke
beslissingen en welke funktie heeft planning in het proces van besluit-
vorming tegen de achtergrond van de relatie tussen planningsinstanties en
de overheidsburokratie? De kans is groot dat deze instanties vergroeien
met de overheidsburokratie en dientengevolge een belangrijke invloed
verwerven met betrekking tot de beleidsbepaling. Deze is dan materieel
in handen van planningsinstanties in de overheidsburokratie, terwijl het
wetgevend apparaat slechts een formele rol speelt. We stuiten hier weer
op het probleem van de verhouding tussen planning, beleid en politiek
waarover uiteenlopende opvattingen bestaan, die verderop aan de orde
komen.
Yehezkel Dror wil met zijn `optimal model' eveneens de tegenstellingen
tussen het synoptische en inkrementele model overbnie~en. Hij wil daar-
mee tegemoet komen aan de bezwaren die tegen beiden naar voren zijn
" A. Etzioni, The Active Society, New York, 1968, p. 488.
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gebracht. Dror doet geen afstand van het rationele karakter waaraan z.i.
beleidsvorming moet voldoen, doch hij heeft tevens oog voor niet-rationele
aspekten: `. .. optimal policy-making needs both rational and extrarational
components'.'o Beperkte hulpbronnen, onzekere omstandigheden en ge-
brekkige kennis van de situatie zijn voldoende redenen om volledige ra-
tionaliteit in twijfel te trekken. Niet-rationele faktoren kunnen een posi-
tieve waarde hebben voor de beleidsvorming; zij bieden mogelijkheden
om kreatief te zijn ten aanzien van de ontwikkeling van alternatieven.
Het probleem is of de wijze waarop planning wordt verricht wel aansluit
bij de snelle sociale veranderingen die in alle opzichten plaatsvinden. Van-
wege de veranderingen ten aanzien van waarden en doeleinden, is het
moeilijker om kriteria voor het doen van keuzen tussen alternatieven te
ontwikkelen. Dit heeft konsekwenties voor de mogelijkheden van allesom-
vattende planning, of zoals Dror het zegt: `Under conditions of rapid
societal transformation, predictability is so reduced and social regularity,
even on the ultrastability level (i.e. the level of the rules of change), is so
soubtful that comprehensive approaches are most difficult and shock
alternatives become sometimes the only reasonable choice'.41 Planning
ontmoet onder deze omstandigheden twee belangrijke barrières: de voort-
durende betrokkenheid in krisissituaties, die steeds om onmiddellijke aktie
vragen waarbij geen tijd is voor planning en de afwezigheid van relevante
kennis inzake de richting waarin sociale veranderingen zich ontwikkelen.
Dror is zelfs van mening dat de huidige planningstheorie - en dat wat zo
wordt genaemd - tekortschiet in het leveren van kennis om planning
onder omstandigheden van snelle sociale veranderingen mogelijk te ma-
ken. De oorzaak van het vele falen van planning moet volgens hem
worden gezocht in het ontbreken van een beleidsmodel d.at plaats biedt
aan een allesomvattend kader waarin ad hoc beleidsvorming min of ineer
kan worden afgestemd op lange termijn doeleinden. Er is z.i. behoefte
aan een wetenschappelijke revolutie omdat de huidige wetenschapsbe-
cefening weinig bijdraagt aan de verbetering van de beleidsvorming.42
Dror, die zichzelf een beoefenaar van de `policy sciences' noemt heeft niet
zoals Etzioni planning vanuit de sociologische theorie behandeld. In zijn
paradigma voor deze wetenschap, die hij omschrijft als het geheel van
studies, disciplines en beroepsbecefening met betrekking tot de toepassing
van kennis op sociale vraagstukken, met als hoofddoel het begrijpen en
verbeteren van de sturing van maatschappelijke ontwikkelingen, wordt
gewezen op de doorbraak van de traditionele grenzen tussen de discipli-
nes: `Policy sciences must integrate knowledge from a variety of branches
4o Y. Dror, Public Po]icymaking Reexamined, Scranton, 1968, p. 157.
41 Y. Dror, Ventures in Policy Sciences, New York, 1971, Planning and Rapid Societal
Transformation, p. 95-100, p. 97.
" Y. Dror, Design for Policy Sciences, New York, 1971, p. 28.
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of knowledge and build it up into a supradiscipline focusing on policy-
making'.a3
Met Amitai Etzioni is John Friedmann een van de weinigen die een aanzet
hebben gegeven tot de ontwikkeling van een planningstheorie. Friedmann
is zich bewust van de geringe vooruitgang in de jaren vijftig en zestig op
dit punt. Wat aan modellen is ontwikkeld - en hij doelt daarbij vooral op
de synoptische modellen - draagt een te abstrakt karakter om voor het
praktische beleid bruikbaar te kunnen zijn.
Friedmann legt - evenals Etzioni - de nadruk op de vraag hoe zelfstu-
rende kapaciteit door middel van planning in een sociaal systeem kan wor-
den gegenereerd: `. .. planning will be considered as the guidance of
change within a social system. Specially, this means a process of self-
guidance that may involve promoting differential growth of subsystem
components (sector), activating the transformation of system structures
(political, economic, social), and maintaining system boundaries during
the course of change'." Het aksent ligt op de besturing van veranderingen
door doelbewuste interventie in sociale en ekonomische processen.
Friedmann ziet in de analyse van planningsaktiviteiten de aanzet tot een
empirisch gefundeerde planningstheorie die de basis kan vormen voor een
normatíeve planningskonseptie. Hij vraagt zich af waarom planning zo
weinig zoden aan de dijk heeft gezet. Een van de oorzaken hiervan is de
kortsluiting tussen planning in de betekenis van formulering en opstelling
van plannen én de uitvoering van plannen. Het ontbreekt enerzijds aan
adekwate kommunikatie tussen planners en uitvoerende instanties en an-
derzijds tussen planners en kliënten: zij die door de planning worden ge-
bonden. Friedmann wijst in dit verband op de ervaringen met de stads-
planning in de Verenigde Staten: `Society has been planning too much
and experiencing far too little application of plans - there is yet to be
created a climate for the acceptance of plans. The problem of implemen-
tation is a crucial one'.45 De oorzaak hiervan moet worden gezocht in de
institutionele scheiding van plan (formulering) en uitvoering (aktie). Het
probleem is in de ogen van Friedmann niet zo zeer hoe beslissingen meer
rationeel kunnen worden voorbereid en genomen, maar hoe de kwaliteit
van de daaruit voortvloeiende aktie kan worden verbeterd. De verbinding
tussen planning en uitvoering is een noodzake]ijke voorwaarde om tot
effektievere maatschappelijke aktie te komen. Friedmann ontwikkelt hier-
voor zijn `action-planning model' waarin planning en aktie aaneen worden :
gesmeed. Planning maakt daarbij deel uit van een allesomvattend `societal ~
guidance system', m.n. de `innovative' planning.
De taak van het maatschappelijk besturingssysteem en derhalve van plan-
sa y. Dror, Design for ..., op. cit. hfdst. 8, Paradigms for Policy Sciences, p. 51.
4` J. Friedmann, A Conceptual Model for the Analysis of Planning Behavior, Admini-
strative Science Quarterley, vol. 12, nr. 2, September 1967; opgenomen in: A Faludi
(ed.), A Reader in Planning Theory, op. cit., p. 345-371, p. 346-347.
4s The Council of Urban Development Meeting, dec. 1967, In: The Institute of Human
Sciences Review. I. no. 1. Winter 1967-68, p. 8.
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ning is gelegen in: `evaluation of society's overall performance and the
inadequacies and failures of its guidance system.4ó
Friedmann sluit zich geheel bij de opvattingen van Etzioni aan: in de
maatschappij moeten krachten worden ontwikkeld, die bijdragen tot een ~
hoger aktiviteitsnivo, zodat optimale maatschappelijke besturing kan wor- ~;
den gerealiseerd. Planning - verbonden met aktie - moet geheel ten ~
dienste staan van deze besturing. Evenals Etzioni twijfelt hij aan de kapa-
citeit van de demokratie om het vereiste aktiviteitsnivo te bereiken: `We
seem to be faced with rising disorders because of our collective inability
to bring environmental `turbulence' under control. Societal actions lead
to unpredicted, negative consequences on such a scale that they tend to
deny the effectiveness of individual effort'." De konsekwentie hiervan is
bij beide auteurs dat steeds meer mensen vervreemd worden van het poli-
tieke systeem, terwijl de dominante machtsgroepen al het mogelijke moe-
ten doen om revolutionaire aktiegroeperingen die in de marge van de
maatschappij opereren onder kontrole te brengen.
Zowel voor de socioloog Etzioni als voor de planoloog Friedmann be-
hoort planning tot het instrumentarium van maatschappelijke besturing.
Etzioni poogt een makro-sociologische theorie van maatschappelijke be-
sturing te formuleren waarin de voorwaarden van zelfhervorming van
maatschappelijke systemen worden geëkspliciteerd. Dit vermogen tot zelf-
hervorming impliceert dat zij in hun besturingsinstanties het plan voor
een toekomstig systeem kunnen konsipiëren en zichzelf geleid kunnen ver-
anderen in de richting van d~e verwerkelijking van het plan. Dit maakt
het mogelijk dat sociale systemen zich kunnen aanpassen aan een groot
aantal omgevingsveranderingen, de omgeving aktief kunnen beïnvloeden
en meer eigen doeleinden kunnen realiseren. De idee van zelfhervorming
van Etzioni vinden we bij Friedmann min of ineer terug in zijn opvattin-
gen over `innovative planning' die hij onderscheidt van `allocative plan-
ning'. Innovatieve planning heeft tot doel nieuwe sociale doeleinden in te
voeren en te legitimeren en heeft betrekking op de omzetting van algemene
waarden en doeleinden in nieuwe institutionele voorzieningen en konkrete
aktieprogramma's. Het grootste probleem daarbij is: `. .. to identify the
critical points for system transformation and to activate innovative plan-
ning at these points'.48
Friedmann pleit er voor dat empirisch onderzoek naar de wijze waarop
planning in de praxis gestalte krijgt de basis moet vormen voor een posi-
tieve theorie van gestuurde systeemverandering. Uit een dergelijke
theorie - die rekenschap geeft van de beperkingen die uit de sociale
kontekst waarin planning plaatsvindt, voorkomen - kunnen hypothesen
m.b.t. de werking van planning worden ontwikkeld en getoetst. De resul-
'e J. Friedmann, Notes on Societal Action, Joumal of the American Institute of Planners,
vol. 35, nr. 5, 1969, p. 315.
47 J. Friedmann, Notes on Societal Action, op. cit., p. 316.
se J. Friedmann, A Conceptual Model, op. cit., p. 363-365. A. Faludi is dezelfde mening
als Friedmann tcegedaan. Zie: Planning Theory ..., op. cit., p. 22-27.
76
taten hiervan kunnen op hun beurt weer de basis vormen van een em-
pirisch gefundeerde theorie van hoe planning moet verlopen.
De overbrugging van de tegenstellingen tussen inkrementalisten en de
voorstanders van rationele allesomvattende planning heeft - ondanks het
werk van Etzioni, Dror en Friedmann - niet geleid tot een empirisch on-
dersteunde planningstheorie. De aanzet van Etzioni voor een makro-
sociologische theorie van maatschappelijke besturing heeft niet gevoerd
tot verdere uitwerking. Het konseptuele model biedt weliswaar nieuwe
perspektieven doch is in zijn embryonale stadium blijven steken.
De voorstanders van het orthodoxe of rationele allesomvattende plan-
ningsmodel (de synoptici) laten nog altijd van zich horen. Zij geloven nog
steeds in de mogelijkheid om met behulp van een holistische benadering
en optimale rationaliteit de maatschappij te kunnen sturen. We treffen
ze aan onder hen die in de systeembenadering van planning het panacee
menen te hebben gevonden. In de praxis van beleid en bestuur horen we
de stemmen van de tegenstanders, die blijven beweren dat beleidsvoering
alleen maar mogelijk is langs de weg van marginale wijzigingen van het
bestaande. Een theorie van maatschappelijke besturing - zoals door Et-
zioni bedoeld - zal zowel elementen van het synoptische als van het in-
krementele model omvatten: `The plan almost never assumes a capacity
for detailed forecasting or prescriptive control; it aims only at keeping
the guided processes within a context'.49
De `new planning' waarover Etzioni spreekt draagt een vrijwillig karakter
en is gebaseerd op konsensus. Etzioni ziet in het Franse voorbeeld van
`planification' een toepassing van dergelijke planning.
Het makro-sociologisch perspektief van maatschappelijke besturing is ge-
interesseerd in de mogelijkheden van sociale beheersing van maatschap-
pelijke processen. H. Wallenburg merkt in dit verband op dat de intenties
van beheersing van de maatschappelijke werkelijkheid meer en meer zijn
losgemaakt van de `holistische' benadering. De oorzaak hiervan moet vol-
gens hem worden gezocht in de wetenschapsontwikkeling in de richting
van de uit de natuurwetenschappen afkomstige hypothetisch-deduktieve
methode, die er toe leidde dat de sociologie zich meer ging bezighouden
met hanteerbare deelgebieden en vraagstukken waarbij m.n. de `piecemeal
enoineering' de voorrang kreeg boven de `utopian engineering'. De maat-
schappij als totaliteit blijft dan echter buiten beschouwing en de belang-
stelling beperkt zich tot het voorkomen van technische storingen. Wallen-
burg noemt Mannheim de laatste socioloog die getracht heeft de intenties
van de sociologie als planningswetenschap te verbinden met een totale
maatschappij-analyse. Hij is van mening dat de sociologische kennis wel-
iswaar heeft bijgedragen aan de beheersing van deelgebieden van de
sociale werkelijkheid, doch deze kennis is niet in staat geweest de richting
te ekspliciteren waarin de maatschappij zich kan en behoort te ontwikke-
" A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 487.
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len.so Dit laatste is echter o.i. een kwestie van politieke stellingname die
overigens onverbrekelijk met planning verbonden is. Het is m.n. Niklas
Luhmann die gepoogd heeft de relaties tussen planning, politiek systeem
en bestuur in een `Theorie politischer Planung' te verduidelijken.51 Hierin
wordt één van de heetste hangijzers in de planningsdiskussie aangepakt.
Het gaat om de kwestie van vaststelling en beoordeling van de doeleinden
waarop de maatschappelijke besturing moet worden afgestemd. De litera-
tuur van de afgelopen jaren konsentreert zich o.m. op dit thema. Zij sluit
aan bij de poging van Hasan Ozbekhan om tot een algemene plannings-
theorie te komen.s~ Het vraagstuk van de relaties tussen planning, politiek
systeem en bestuur heeft betrekking op de legitimeringsgronden van plan-
ning, m.n. in een demokratisch politiek systeem.
3.8 Systeembenadering van planning
De systeembenadering van planning poogt een doorbraak te forceren in
de theorievorming. Het zijn m.n. britse planologen, die op dit punt akti-
viteiten hebben ontwikkeld, m.n. J. Brian McLoughlin en George Chad-
wick.53 Deze benadering poogt te voorzien in een theoretisch en metho-
dologisch kader voor stads- en regionale planning dat is gebaseerd op de
Algemene Systeem Theorie (AST) en de daarmee verbonden cybernetica.
J. Brian McLoughlin is van mening dat een systeemvoorstelling van planning
met zich meebrengt dat de beginselen van de cybernetica, die betrekking hebben
op de regeling van komplexe systemen, tezamen met de wetten van de Alge-
mene Systeem Theorie en de Operations Research, dat het systeemdenken op
werkelijke situaties betrekt, worden toegepast, op. cit., p. 75.
De toepassing van de AST is modieus geworden; deze trend is aan de
planningstheoretici niet ongemerkt voorbijgegaan. Vóór McLoughlin en
Chadwick hebben Jantsch, Ozbekhan en Forrester reeds gewezen op het
belang van de systeembenadering met betrekking tot planning.54
so J. Gevers en H. Wallenburg, Sociologie als wetenschap van de maatschappij, deel 1.
Inleidende essays tot de makro-sociologie, 197Q Meppel, p. 11-12.
al N. Luhmann, Politische Planung, in: Volker Ronge en Gunther Schmieg, Politische
Planung in Theorie und Praxis, Miinchen, 1971, p. 57-81.
sz H. Ozbekhan, Toward a General Theory of Planning, in: Erich Jantsch, Perspectives
of Planning, op. cit., p. 47-159.
bs J. Brian McLoughlin, Urban and Regional Planning; a Systems Approach, London,
1969.
G. Chadwick, A Systems View of Planning; towards a theory of the urban and regional
planning process, Oxford, 1971. Hun opvattingen zijn bekommentarieerd door A.
Faludi, The `Systems View' and planning Theory; G. McDougall, The systems Ap-
proach to Planning: a Critique, en door M. Silvester, The Contribution of the Systems
Approach to Planning, in: Socio-Economic Planning Sciences, vol. 7, nr. 1, february
1973.
64 E. Jantsch, From Forecasting and Planning to Policy Sciences, Policy Sciences, vol. 1,
nr. 1, 1970, p. 31-47.
H. Ozbekhan, Towards a General Theory of Planning op. cit. J. Forrester, Planning
under the Dynamic Influences of Complex Social Systems, in: E. Jantsch. Perspectives
of Planrung, op. cit.
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De kritici van deze benadering vragen zich af, of de tcepassing van de
begrippen en modellen van de systeemleer op planning niet meer dan een
heuristische waarde heeft. McDougall verwijst in zijn kritiek naar de op-
vatting van Gouldner, die de systeembenadering betitelt als: `a kind of
methodological empiricism in which there is a neglect of substantive
concepts and assumptions concerning specifically human behaviour and
social relations and a corresponding emphasis upon seemingly neutral
methods, mathematical models, investigational techniques and research
techniques of all kinds'.ss
De kritiek konsentreert zich voornamelijk op het effekt van `depolitiseren'
van planning, dat door voorstanders van synthese van planning en poli-
tiek nadrukkelijk wordt afgewezen. McDougall stelt dat de plannings-
theorie er van uit moet gaan dat planning een politiek karakter heeft. De
toepassing van de AST op planning door systeemtheoretici en -analytici
kan gemakkelijk leiden tot technokratisering van de planning.
De systeemtheorie van planning heeft volgens McLoughlin als belangrijk-
ste resultaat opgeleverd, dat een nieuwe stap is gezet: `Towards greater
integratian of the several partsof the planning process ... The shared
family of models and the sustaining information supply provide both the
opportunities and the need for comprehensive, synoptic attitudes and
integrated practices'.sb
McLoughlin toont zich een groot voorstander van de rationele allesomvattende
planning: `... the comprehensive ideal of planning and thus its desire for com-
prehensive goals, is founded on the belief that private decision-makers (house-
holds firms etc.) and public decision-makers with a particular mission (road
contruction, power generation, public transport etc.) are concerned primarily
with the welfare of their own family or business or part of the public service.
The planner seeks to co-ordinate, integrate, design and decide on the basis of
the total public welfare over all (or most) aspects of the life of the city or regi-
on, and with a larger time-span in view'. (op . cit., p. 119). Hij wijst op hetgeen
Althuler opgemerkt heeft m.b.t. de moeilijkheid dat allesomvattende doelein-
den - overwegend globaal van aard - geen basis bieden voor afweging van
konkrete alternatieven.
De kritiek op het synoptische model heeft m.n. betrekking op de prak-
tische onmogelijkheid volledig geïnformeerd te zijn over de toestand en
het gebeuren in het systeem dat voorwerp van planning is, i.c. van de
maatschappij in haar totaliteit in geval van sociale planning. De voort-
durende veranderingen, die zich in de samenstellende subsystemen en in
hun onderlinge relaties, alsmede in de komponenten waaruit ze zijn opge-
bouwd voordoen, brengt met zich mee dat tijdige informatie onmogelijk is.
Om aan deze beperkingen van allesomvattende planning te ontkomen,
meent Chadwick dat het te plannen systeem niet te groot moet zijn. Hij
erkent de moeilijkheid om omvangrijke komplexe systemen te regelen en
doet een beroep op de `Law of Requisite Variety', geformuleerd door
W. Ross Ashby ( 1964) om aan dit dilemma te ontkomen. Om een systeem
aa A. Gouldner, The Coming Crisis of Western Sociology, New York, 1970, p. 445.aa J, Brian McLoughlin, Urban and Regional Planning, op. cit., p. 301.
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met een grote mate van verscheidenheid te kunnen regelen - hetgeen bij
komplexe sociale systemen die voor sociale planning in aanmerking ko-
men het geval is, moet een regelingssysteem van even grote verscheiden-
heid ter beschikking staan.s' In de praktijk van de planning blijkt dit niet
te kunnen worden gerealiseerd, hetgeen voor het opstellen van een plan-
ningsmodel tot gevolg heeft dat gestreefd moet worden naar `reducing
variety from the high level of the system being modelled to the much
lower level of the modelling system ...',sa
Een tweede probleem dat m.b.t. allesomvattende planning van komplexe
systemen rijst, betreft de geringe betrouwbaarheid van het regelende
systeem zelf. Immers: hoe komplexer het te regelen systeem is, des te
groter de kans dat er iets fout kan gaan in de regeling ervan. Juist van-
wege de omstandigheid dat sociale systemen voortdurend aan verandering
onderhevig zijn, moet planning zich hiervan rekenschap geven.
Ondanks de kritiek die op de systeembenadering van planning van
Chadwick is gegeven, moet worden gekonstateerd dat hij zelf de beperkte
mogelijkheden van allesomvattende planning met behulp van de systeem-
benadering steeds voor ogen had. Met het oog op de geringe verscheiden-
heid van het regelingssysteem, moet gezocht worden naar mogelijkheden
om de beschikbare keuzemogelijkheden te optimaliseren, opties duidelijk
en beschikbaar te maken. Dit is de voornaamste opgave van planning in
een open maatschappij.59 Dit wil overigens nog niet betekenen dat een
rationele planningstheorie, zoals Chadwick ontvouwt, van geen waarde
is: `It can be regarded as normative, as an ideal construct'. Een dergelijke
theorie is dan op te vatten als een referentiekader. Voor planning impli-
ceert dit dat zij niet per sé rationeel moet zijn, `but if they relate to a
rational framework of reference everyone can have basis for their judge-
ment' bo
Ook Chadwick tracht tot een middenweg te komen waarbij zowel ele-
menten van het inkrementalisme als van het ideaal-type van de allesom-
vattende planning worden verwerkt in wat hij noemt een `mixed pro-
gramming strategy', die in grote lijnen aansluit bij Etzioni's `mixed
scanning approach'. Deze strategie biedt mogelijkheden voor planning in
de feitelijke omstandigheden van beperkte kennis van de werking van
sociale systemen en van onvolledige informatie hierover. Er wordt afge-
zien van een te grote verzelfstandiging van het regelings(plannings-)sys-
teem als onderdeel van het te plannen systeem, hetgeen betekent dat de
suggestie, dat het subsysteem in staat zou zijn het totale systeem te re-
gelen wordt opgegeven. De auteur toont zich bovendien voorstander van
67 `. .. the mechanism for controlling the systems with which planning deals must be
capable of generating requisite variety to match those real world systems at the level
of variety which is appropriate to secure an adequate level of performance', A
Systems View of Planning, op. cít. p. 72.
ae G. Chadwick, op. cit., p. 72.
69 G. Chadwick, op. cit., p. 332.
"o G. Chadwick, op. cit., p. 335-336.
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synthese van planning als instrument van beleidsvorming én aktie. Hij
onderstreept de opvattingen van Friedmann hierover in zijn `action-
planning model'. Vandaar dat Chadwick de voorkeur geeft aan het begrip
`programmes' i.p.v. `plans' waarmee hij de aktie-gerichtheid duidelijker
wil uitdrukken.
Ondanks zijn voorkeur voor een systeembenadering van planning, legt hij
de idee van besturing van een sociaal systeem door middel van planning
in de betekenis van de regeling van een technisch systeem naast zich neer:
`The hopeful point about the so-called Permissive Society is that it
acknowledges the basis of system control from within, i.c, choice - it
does not seek engineering-type external control'.61 De opgave m.b.t. een
rationele beleidsvorming komt volgens hem neer op het konstrueren van
zoveel mogelijk alternatieven waarin de opties voor het menselijk hande-
len, i.c. voor het bestuurlijk handelen worden geoptimaliseerd.
Andreas Faludi kritiseert McLoughlin en Chadwick omdat zij met hun
systeembenadering niets anders hebben gedaan dan de bestaande praktijk
van de stads- en regionale planning trachten te rationaliseren.
Glen McDougall verwijt Chadwick en in mindere mate McLoughlin dat
zij begrippen uit de Algemene Systeem Theorie en cybernetica onkritisch
toepassen op verschijnselen van planning. Bovendien leidt dit tot de-
humanisering van de mens: `It views man as a mechanical object who
can be controlled by `guidance systems'. Not as a conscious, purposive
individual who can choose to create and change his social world and can
choose to create and change physical objects in order to create his physical
world'.62
De toepassing van Algemene Systeem Theorie en van de cybernetica op
het gebied van sociale planning staat nog in de kinderschoenen. Het ligt
in de lijn der verwachtingen dat de groeiende belangstelling voor deze
beide disciplines ook op het gebied van de planningstheorie tot nieuwe
inzichten en benaderingen zal leiden. De kritiek op de systeembenadering
is doorgaans dezelfde als die welke wordt gehoord met betrekking tot de
systeembenaderingen in de politikologie. Haar wordt verweten geen aan-
dacht te besteden aan de betekenis van macht en invloed bij de totstand-
koming van het beleid. Oran Young heeft de kritiek als volgt samengevat:
`While it (AST) may aid considerably in conceptualizing and analyzing
the actual operations of a decision-making system, it has little to say about
goal formulation and it does not adress itself to the problems of generating
alternative sets of concrete policies'. Voorts: `Although it does consider
the systemwide impact of various kinds of control mechanism, it lacks
the apparatus to deal extensively with such questions as the scope, depth,
and weight of power'.63
61 G. Chadwick, A Systems View ..., op. cit., p. 366.
" G. McDougall, The Systems Approach to Planning: A Ctitique; op. cit., p. 88.
~a O. R. Young, Systems of Political Science, Englewood C1iffs, 1968, p. 24,
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Deel II
Een paradigma van sociale planning
Considerans
Er heerst nogal wat pessimisme met betrekking tot de mogelijkheden om
met behulp van sociale planning de kapaciteit van maatschappelijke be-
sturing van komplexe sociale systemen te vergroten. Aaron Wildavsky
illustreert deze sombere stemming als volgt: `The planner has become the
victim of planning; his own creation has overwhelmed him. Planning has
become so large that the planner cannot encompass its dimensions. Plan-
ning has become so complex planners cannot keep up with it. Planning
protrudes in so many directions, the planner can no longer discern its
shape'. i
De vraag die hier achter schuilt is, of de omstandigheden en de mogelijk-
heden voorhanden zijn om tot effektieve planning als een efficiënt mecha-
nisme voor sociale kontrole in de Verzorgingsstaat te komen. De ervarin-
gen met ekonomische planning in de na-oorlogse periode in de westerse
industriële samenleving wijzen er op dat zij niet meer is geweest dan een
instrument voor krisisbestrijding.
Planning heeft niet kunnen voorkomen dat d.e geïndustrialiseerde wereld
met enorme problemen worstelt, die zijn voortgekomen uit de technolo-
gische ontwikkeling, de toename van de bevolking en de ekonomische
groei. Planning in de ontwikkelingslanden heeft niet de gehoopte lotsver-
betering opgeleverd. Planning in de socialistische landen heeft niet geleid
tot demokratisering van de beleidsvorming; zij is blijven steken in cen-
tralistische besluitvorming binnen rigide burokratische strukturen. Kort-
om: er is weinig reden om te jubelen over de resultaten, die planning in
verschillende maatschappelijke en politieke konteksten heeft teweegge-
bracht.
Ook in kringen van professionele planners - waaronder in de eerste
plaats ekonomen en planologen - kunnen we grote terughoudendheid
konstateren met betrekking tot de vruchten van planning. Het pessimisme
wordt hier voornamelijk gevoed door de ervaring dat planning in de regel
niet in de bedoelde maatschappelijke aktie resulteert, o.m. vanwege de ge-
brekkige aansluiting bij hetgeen in d~e politiek als haalbaar wordt be-
1 A. Wildavsky, If Planning is Everything, maybe it's Nothing; Policy Sciences, 4, 1973,
p. 127.
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schouwd. Pogingen om tot synthese te komen van planning en politiek
hebben tot nu toe nog geen voor de bestuurlijke praxis bruikbare inzichten
opgeleverd.
Het beleid van alledag wordt voornamelijk bepaald door inkrementele
besluitvorming. Snelle sociale veranderingen en groeiende komplexiteit
van de `technostrukturen' van de Verzorgingsstaat, laten weinig tijd en
mogelijkheden over om tot integrale lange termijnplanning te komen.
Ondanks de weinig bemoedigende ervaringen met planning, blijft de hoop
op haar gevestigd om adekwate maatschappelijke besturing mogelijk te
maken. Wij vragen in het tweede deel van deze studie aandacht voor de
wezenskenmerken van planning, haar postulaten en haar implikaties om
met behulp van deze inzichten meer begrip van de mogelijkheden, be-
perkingen en konsekwenties van planning te kweken. Wildavsky heeft in
zijn kritische analyse van de planningstheorie en -praktijk gewezen op de
mogelijkheid dat planning steeds mislukt: `Suppose, however, that the
failures of planning are not peripheral or accidental but integral to its
very nature. Suppose planning as presently constituted cannot work in
the environment in which it is supposed to function.'~ Wij nemen deze on-
derstelling tot uitgangspunt van onze verdere verhandeling. Kennis van
de dilemma's van planning kan wellicht bijdragen tot een realistischer
oordeel over het vermogen in de Verzorgingsstaat om tot maatschappe-
lijke besturing te komen.
In hoofdstuk 4 zullen we ons bezighouden met de inhoud van het begrip
planning, mede in relatie tot beleid, bestuur en politiek. We kunnen ons
niet aan de indruk onttrekken dat veel misverstand over de rol van plan-
ning in de beleidsvorming op openbaar bestuursnivo te wijten is aan on-
duidelijkheid over de inhoud van het planningsbegrip en over de plaats-
bepaling van planning binnen het politiek systeem.
In hoofdstuk 5 komen de postulaten van planning aan de orde: rationali-
teit, holisme, konsensus en participatie. In hoofdstuk 6 besteden we aan-
dacht aan de ideologische en politieke implikaties van planning waarbij
de relatie planning en politiek wordt behandeld. We zullen daarbij aan-
dacht besteden aan de zogenaamde technokratie-diskussie, die voor een
deel betrekking heeft op planning.
We spreken van een paradigma van sociale planning. Het gaat ons in de
eerste plaats om kodifikatie van bestaande inzichten en niet om de
schepping van geheel nieuwe opvattingen met betrekking tot planning.3
' A. Wildavsky, If Planning is Everything, op. cit., p. 125.
' Voor een uiteenzetting van het belang van paradigma's, verwijzen we naar Robert
Merton's: Social Theory and Social Structure, New York, 1965, p. 12-17.
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4 Een konseptueel model van planning
4.1 Van oud naar nieaw planningsbegrip
Er zijn in de literatuur nagenoeg evenveel definities van planning als er
auteurs zijn die zich met dit onderwerp hebben beziggehouden. Dit heeft
de duidelijkheid geenszins bevorderd; integendeel: de babylonische
spraakverwarring is nog groter geworden. Letterlijk betekent planning -
afgeleid van het angelsaksische begrip `to plan' - opstellen van een plan,
dat afkomstig is van het latijnse `planus' (vlak). Wat men onder planning
verstaat is afhankelijk van welke functies aan planning in of voor be-
leidsvorming worden toegekend.
De ideologische disputen over planning hebben associaties opgewekt als
overheidsinterventie, staatsdwang, centralistische besluitvorming, beper-
king van traditionele vrijheden. Het planningsbegrip is sterk gepolitiseerd;
dit is tot uitdrukking gekomen in uiteenlopende normatieve konsepties
van planning. Dit geldt evenzeer voor sociale planning in de betekenis
van integrale maatschappijpla~ing.
Dat de inhoud van het planningsbegrip ter diskussie staat is duidelijk
gebleken op de O.E.C.D.-konferentie over planning te Bellagio in 1968.
Toen werd onderscheid gemaakt tussen twee basistypen van planning:
1. het `oude' planningsbegrip, `essentially short-range in scope, concen-
trates on changing variables within a given system', en
2. het `nieuwe' planningsbegrip, `essentially long-range in scope, concen-
trates on changing the system itself, i.e. its structure as well as its
variables'.1
Het nieuwe planningsbegrip heeft betrekking op de toepassing van de
Systems Dynamics van Forrester: `The `new' planning will include the
planning, design, building and operation of systems - and in particular
organizations and institutions - in an integral way'.~
Forrester bepleit dat: `Planning, instead of dealing with problems and
their solutions, could deal with the design of social systems to produce
systems less likely to generate problems. Planning, if addressed to the
design of social systems, would ask not how to fix the present difficulties,
1 E. Jantsch, Perspectives of Planning, O.E.C.D., Paris, 1969, p. 19.
' E. Jantsch, Perspectives of Planning, op. cit., p. 19.
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but instead what leads the system into undesirable conditions'.' Over het
sukses van planning zegt hij: `If planning in social systems is to be ef-
fective, it must deal with the internal mechanisms of such systems. It must
start by understanding why the existing difficulties are being created. It
should aim not at alleviating symptoms but at changing causes. It should
focus not on massive programs of expensive action but on the pressure
points where small and low cost changes will release the internal forces
of the system to generate its own improvement'.'
Volgens Forrester is planning tot nu toe té veel een arbitraire aangelegen-
heid geweest waarbij een of andere vage doelstelling wordt geformuleerd,
die dan wordt gevolgd door een aantal aktiviteiten waarvan intuïtief ver-
ondersteld wordt dat zij de doelstellingen wel zullen helpen realiseren.
Hij meent dat van een dergelijke toepassing weinig effektiefs kan worden
verwacht. Het alternatief wordt door hem gezocht in een onderzoek naar
de struktuur van het bestaande sociale systeem (waarin kennelijk iets moet
veranderen), naar de wijze waarop het werkt om het daarna zodanig te
wijzigen dat het een systeem oplevert dat wel in staat kan worden geacht
d;e gestelde doeleinden te realiseren. Kortom: het gaat er niet om planning
buiten het systeem te plaatsen, doch om het integraal in het systeem op te
nemen. Dit moet dan geschieden op een manier waarbij het doel dat ge-
realiseerd moet worden richtlijnen verschaft voor het veranderen en aan-
passen van de struktuur en het beleid van het betreffende systeem, zodat
de barrières binnen het systeem worden weggenomen voor de verwerke-
lijking van de doelstelling. Met andere woorden: Welke tcestand van het
systeem is nodig om een doelstelling - gewenste situatie - in de toekomst
te kunnen realiseren? Uitgaande van deze dcelstelling vindt er een terug-
- koppeling plaats op de struktuur van het bestaande systeem en op het
aktuele beleid in dit systeem. Deze worden zodanig gewijzigd dat de
hindernissen worden weggewerkt om dit dcel metterdaad in de toekomst
te kunnen realiseren. Dit impliceert wellicht een fundamentele ingreep in
de struktuur en in het beleid van het vigerende systeem. De konventionele
planningskonseptie ontwikkelt de in de toekomst te realiseren doelstellin-
gen a.h.w. uit de bestaande toestand van het betreffende sociale systeem,
rekening houdende met de aktuele mogelijkheden van dat systeem orn i.z.t.
die doelstelling te verwerkelijken. Indien het systeem niet adekwaat kan
reageren, dan wordt de doelstelling herzien.
Forrester is niet al te optimistisch. We worden volgens hem gekonfron-
teerd met de aanwezigheid van een `plannin~sparadox'. Enerzijds bestaat
er een toenemende behoefte aan plannine, doch anderzijds zijn de aktors
in sociale systemen weerbarstig in het aksepteren van planning. Zij wor-
den vaak in die moeilijkheden gebracht die juist door middel van planning
hadden moeten worden voorkomen. Dit is o.m. te wijten aan het zoge-
s J. F orrester, Planning under the Dynamic Influences of Complex Social Systems, in:
E. Jantsch, Perspectives of Planning, op. cit., p. 237.
~ J. Fonester, Planning under ..., op. cit., p. 254.
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naamde `counter-intuitive'-karakter van komplexe sociale systemen waar-
door zij weinig gevoelig zijn voor wijzigingen in de systeemparameters.
Dit draagt er veelal toe bij dat modifikaties in het beleid ten aanzien van
deze parameters worden geneutraliseerd.
De `nieuwe' opvatting van planning vertoont volgens Jantsch de volgende
kenmerken: zij is integraal, d.w.z. zij heeft betrekking op sociale syste-
men waarbij alle dimensies bij de planning betrokken moeten worden:
sociale, ekonomische, ekologische, technologische enz. In de tweede plaats
is zij normatief: georiënteerd op doeleinden en specifieke voorkeuren. Zij
is adapt~ in de betekenis van cybernetisch, zodat de doeleinden en
preferenties voortdurend kunnen worden gewijzigd. Voorts is zij demo-
kratisch: gebaseerd op de beginselen van gedecentraliseerde initiatieven
en gecentraliseerde synthese. Dit betekent dat zij kreatieve reakties op
alle nivo's van planning en van participatie in de planning aan het dag-
licht moet brengen en deze mcet integreren. Tenslotte is zij een voorbe-
reiding voor de besluitvorming, die rationeler tot stand kan komen van-
wege de grote hoeveelheid informatie welke door middel van vergelij-
king van alternatieve aktiemogelijkheden wordt aangeboden.
Naast deze vijf facetten van planning wijzen we op nog twee aspekten die
van belang zijn. Planning heeft betrekking op de toekomst. Jantsch acht
planning zonder toekomstverkenning onmogelijk. Ozbekhan sluit zich
hierbij aan: `Planning is the exercise of human will both in the conception
of a preferred future and in the implementation of the steps that are
established to lead us to that future'.S
Dror omschrijft planning als: `the process of preparing a set of decisions
for action in the fuhire, directed at achieving goals by preferable means'.6
Deleeck heeft in een literatuuranalyse de betrokkenheid van het toekomstden-
ken bij (sociale) planning aan de orde gesteld. Sociale planning kan z.i. worden
opgevat als een onderdeel van de prognostica: het geheel van gesystematiseerde
benaderingen van de toekomst. Hiertoe behoren de utopie, de ideologie, de fu-
turologie en de wetenschappelijke voorspelling. Hij sluit zich aan bij de opvat-
tingen van Besthuzhev-Lada, die op het 7e wereldcongres van de International
Sociological Association te Varna (1970) in zijn bijdrage 'Prognostication (fore-
casting) as a specific category for the investigation of problems of the future'
een 14-tal benaderingen van de toekomst etaleerde, ingedeeld in een 3-tal kate-
gorieën, nl. negatieve, intermediaire en positieve benaderingen. Tot deze laatste
kategorie worden de intuitieve, filosofische, prognostische en science-fiction be-
naderingen gerekend, alsmede planning. Interessant is de aanhaling door De-
leeck van Rolbiecki, die in elke toekomstbenadering een prognostisch (vooruit-
zien en voorspellen), een axiologisch (keuze tussen verschillende toekomstbeel-
6 H. Ozbekhan, The Role of Goals and Planning in the Solution of the World Food
Problem, in: R. Jungk and J. Galtung: Mankind 2000, London, 1970, p. 133.
8 Y. Dror, The Planning Process: A Facet Design, in: Ventures in Policy Sciences, op. cit.,
p. 106.
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den) en een wilselement (het nemen van praktische beslissingen) onderscheidt.
Planning komt met het derde element overeen, volgens Deleeck. Hij is voorts
van mening dat vanuit een formeel (aspektueel) perspektief sociale planning ge-
zien moet worden als een deeldiscipline binnen een stel van disciplines die het
ondercoeken, bepalen en realiseren van de tcekomst tot dcel hebben.
H. Deleeck, Inleiding tot de Sociale Planning, Antwerpen, 1971, hfdst. III; W.
Rolbiecki, Prognostication and Prognoseology, in: Mankind 2000, ed. R. Jungk
and J. Galtung, London, 1969, p. 281-282.
Dror beklemtoont het onderscheid tussen planning, besluitvorming en
beleidsvorming in het algemeen. Dit onderscheid is o.i. vooral van ana-
lytisch belang; het lokaliseert planning in het beleidsvormingssysteem en
in het politieke systeem.
Planning is voorts gericht op het opwekken van aktie; het is een instru-
ment om te komen tot wat Erich Jantsch noemt een proces van: `rational
creative action'.' Hasan Ozbekhan omschrijft planning als de: `Design
of the actions which will change the object in the manner that has been
previously defined'.8 De primaire strekking van de aktie is gelegen in het
scheppen van voorzieningen om veranderingen in de omgeving te kunnen
beheersen. Glen McDougall zegt hierover dat: `Planning as a type or
method of social decision-making can be understood as a type of social
action'.9 John Friedmann ziet in planning `the application of a scientífic-
technical intelligence in societal action'.lo
In alle definities van planning komt naar voren dat het gericht is op de
realisering van specifieke doeleinden. Het omvat definiëring van de ak-
tuele situatie; omschrijving van een nastrevenswaardige toestand; vast-
leggen van de wijze waarop deze kan worden bereikt en tenslotte de aktie
die hiertoe moet leiden. In de klassieke besluitvormingstheorie wordt het
onderscheid tussen planformulering en de uitvoering van het plan strikt
gehandhaafd. In de moderne opvatting van planning is dit onderscheid
slechts analytisch; opstellen en uitvoeren van plannen zijn onlosmakelijk
met elkaar verbonden. John Friedmann spreekt in dit verband van een
`action-planning model'."
Zowel Ozbekhan als Jantsch spreken van het `human action model' van
planning, dat zij onderscheiden van het mechanistische planningsmodel.
Dit laatste past in de klassieke besluitvormingstheorie waarbij de doelein-
den van buitenaf gegeven zijn, de realisering ervan door externe instanties
wordt gekontroleerd en planning betrekking heeft op de programmering
van akties om een vooropgesteld resultaat te realiseren door middel van
' E. Jantsch, From Forecasting ..., op. cit., p. 32.
' H. Ozbekhan, Toward a General Theory of Planning, in E. Jantsch, Perspectives of
Planning, op. cit., p. 54.
' G. McDougall, The System Approach to Planning: A Critique op. cit., p. 82.
lo J. Friedmann, Notes on Societal Action, op. cit., p. 312.
11 J. Friedmann, Notes on Societal Action, op. cit., p. 312.
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rationele probleem-oplossende technieken. In de `human action'-voorstel-
ling van planning is de beleidsvorming inherent met planning verbonden.
Dit betekent overigens niet dat er geen mechanistische elementen in plan-
ning te vinden zijn. Deze zijn aanwezig, doch op het nivo van de uitvoe-
ring: het operationele nivo. De struktuur van een plan omvat - volgens '
Ozbekhan waarbij Jantsch zich aansluit - een hiërarchie van drie nivo's: ~
het hoogst gelegen normatieve nivo, het daaronder gelegen strategische
nivo en het laagst gelegen operationele nivo, die tot verschillende soorten
plannen leiden: resp. het normatieve, strategische en het operationele ~
p1an.12 We komen hierop in par. 4.3 terug.
4.2 Planning, politiek en beleid
Planning, politiek en beleid zijn onlosmakelijk met elkaar verbonden.
Yehezkel Dror betitelt planning als `the most structured and professio-
nalized mode of policy-making'.13 De begrippen `beleid' en `bestuur'
worden gebruikt om dezelfde processen aan te geven. In de politiek-we-
tenschappelijke literatuur wordt onderscheid gemaakt tussen `beleidspro-
blemen' (policy questions) en `bestuurlijke problemen' (administrative
questions). Voorts worden de begrippen `politiek' (politics) en `beleid'
(policy) gehanteerd. Beleid is o.i. een onderdeel van de politiek. We
volgen hierbij A. Hoogerwerf die de relaties tussen `beleid' en `politiek'
als volgt samenvat: `Politiek omvat het beleid van de overheid (public
policy); het politieke proces, d.w.z. het geheel van tot het politiek systeem
behorende krachten onder invloed waarvan het overheidsbeleid tot stand
komt; de effekten van het overheidsbeleid'.'a
Verduidelijking van de plaatsbepaling van planning t.o.v. beleidsvorming
wordt vergemakkelijkt door een helder begrip van beleid. De definities
die hiervan worden gegeven komen in grote lijnen met elkaar overeen.
Hoogerwerf omschrijft planning als `de wetenschappelijke voorbereiding
van het beleid door middel van langs wetenschappelijke weg verkregen
kennis en inzicht ten aanzien van de te verwachten situaties ...'.ls
Becker sluit zich hierbij aan: `beleidsvcering vereist planning. Een plan is
een samenstel van uitspraken over een te volgen beleidslijn. Zodra het
plan door het beleidsvoerend systeem is aanvaard en in uitvoering is ge-
nomen, is het plan zelf tot beleidslijn geworden'.16 Van Braam zegt even-
eens dat: `de voorbereiding van sociale akties veelal wordt aangeduid met
de term planning' en `planning is ... normstelling voor toekomstige so-
la H. Ozbekhan, Toward a General Theory of Planning, op. cit., p. 133-135.
E. Jantsch, From Forecasting ..., op. cit., p. 35-39.
la Y. Dror, Ventures in Policy Sciences; Concepts and Application, New York, 1971, p. 93.
14 A. Hoogerwerf, Politicologie. Begrippen en Problemen, Alphen a~d Rijn, 1972, p. 37
en 63.
la A. Hoogerwerf, Politicologie, op. cit., p. 72.
1e H. Becker, Over sociologen en beleid, in: A. Hoogerwerf, Beleid belicht, deel I,
Alphen a.d. Rijn, 1972, p. 31.
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ciale (resp. bestuurlijke) actie'. Een samenstel van normen voor toekom-
stige sociale actie wordt door hem een plan genoemd.l' Uit de opvattingen
over de relatie plan(ning) - beleid(svorming) van voornoemde auteurs
komt naar voren dat planning kan worden opgevat als een instrument '
van beleidsvorming. Er is hiermee nog niets gezegd over de reikwijdte van ~
dit instrument, m.a.w. over de vraag of planning naast voorbereiding van ~
de beleidsvorming tevens de keuze van de te volgen beleidslijn zelf omvat. s
Indien planning ook de keuze van de doeleinden van aktie insluit, dan
is volgens Hoogerwerf planning identiek met beleidsvorming.18 We heb-
ben hier te maken met één van de oorzaken van de spraakverwarring, nl.
wat rekenen we tot planning?
Basil Dimitriou wijst er op, dat in de huidige planningsliteratuur de bete-
kenis van politiek wordt teruggedrongen ten gunste van die van planning
als verzelfstandigd besluitvormingssysteem. Het gevolg hiervan is techno-
kratisering van ds planning; de politiek wordt door de planning geheel
geannexeerd. Hij tekent hierbij overigens aan dat: `it would be a serious
misconstruction to think of them (politics and planning) as two semi-
autonomous and self-justifying activities, in a relation of equality to each
other'.19
Dimitriou wijst er evenwel op dat planning politieke implikaties heeft:
`when planners recommend goals, they are acting politically even though
they may wear the planner's hat. Planning issues have now become party-
politically contentious and the very act of goal formulation - high order
prescriptions - is a political act ...'.20 Hij benadrukt hierbij dat planning
ondergeschikt mcet zijn aan de politiek, in die zin dat het vastleggen van
doeleinden zijn rechtvaardiging in de politiek moet vinden.
Het is echter de zgn. `progressieve oriëntatie' van planning, die de idee
van `het einde van de ideologie' heeft aanvaard; zij heeft het politieke
element teruggedrongen en de planning een technokratische imago ge-
geven. Dimitriou is van mening dat deze oriëntatie de laatste jaren veld
heeft gewonnen. De toepassing van het systeemdenken heeft hiertoe bijge-
dragen. Bovendien heeft de professionalisering van planning ertoe geleid,
dat de professionele planners zich zelf een beeld van het `algemeen belang'
zijn gaan vormen en dit als dcelstellingenkomplex voor hun aktiviteit
hebben aanvaard. Opmerkelijk is volgens Dimitriou, dat: `the very process
of conceptualising the public interest has on the whole been taken out of
the political arena, where conflict (and its resolution) is institutionalized
17 A. van Braam, Sociologie van het staatsbestuur 1, op. cit., p. 25.
le A. Hoogerwerf, Politicologie, op. cit., p. 72.
19 B. Dimitriou, The Interpretation of Politics and Planning, Socio-Economic Planning
Sciences, vol. 7, 1973, p. 64.
so B. Dimitriou, op. cit. p. 57.
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and into the professional arena where it is consensus that is institutio-
nalized'.21
Glen McDougall benadrukt het normatieve aspekt van planning, dat uit-
eindelijk stoelt op politieke en ideologische overwegingen. Doeleinden
worden bepaald door waarden, door opvattingen over hetgeen als wense-
lijk wordt gezien. Deze opvattingen wortelen in ideologische en politieke
uitgangspunten. Het een en ander roept een aantal vragen op waarvan de
beantwoording essentieel is voor een planningstheorie zoals: wie formu-
leert de doeleinden van het planningsproces in de praktijk? Op welke
ideologieën zijn deze gebaseerd? Wat is de relatie van de planner tot de
politieke struktuur? Wie zouden de doeleinden moeten formuleren? Op
welke ideologieën zouden ze gebaseerd moeten zijn en hoe zou de relatie
van de planner met de politieke struktuur er uit moeten zien?
4.3 Planning op drie nivo's
Het vraagstuk van de relatie tussen planning, beleid en politiek kan wor-
den opgelost door met betrekking tot planning enkele nivo's te onder-
scheiden. We volgen hiermee Hasan Ozbekhan en Erich Jantsch. Niet
alleen de relatie planning, beleid en politiek wordt door hen verduidelijkt,
maar tevens wordt een poging gedaan om elementen van synoptische en
inkrementele beleidsvorming met elkaar in verband te brengen.22
Ozbekhan maakt onderscheid tussen het normatieve, strategische en ope-
rationele nivo van planning. Op het hoogste nivo - het normatieve nivo -
komt de beleidsvormingsfunktie tot uiting. Het gaat hier om het formu-
leren van centrale waarden die voor het beleid uitgangspunten moeten
vormen voor operationalisering in doelstellingen. Dit gebeurt op het
tweede planningsnivo - in strategische planning - waar de verschillende
alternatieven om de doelstellingen te realiseren worden onderzocht op hun
verwerkelijkingsmogelijkheden. Dit betekent - gelet op de beperkte be-
schikbare middelen - een selektie. Op het laagste nivo - dat van de ope-
rationele planning - worden de uitgewerkte strategieën om konkreté-doe1-
stellingen te realiseren vertaald in prioriteiten en omgezet in aktiepro-
gramma's, die tenslotte worden uitgevoerd waarbij rekening wordt gehou-
den met de omstandigheden waarin dit moet gebeuren.
Er is sprake van een hiërarchie van planningsnivo's, waarbij men zich
op het hoogste nivo - dat van de normatieve planning - uitsluitend bezig-
houdt met de vraag: wat zou er behoren te gebeuren? Bij strategische
planning konsentreert men zich op de vraag: wat kunnen we doen? Op
het nivo van de operationele planning gaat het om de vraag: wat zullen
al B. Dimitriou, op. cit. p. 57.
aa H. Ozbekhan, Toward a General Theory of Planning, op. cit. E. Jantsch, Ftom Fora
casting and Planning to Policy Sciences, op. cit.
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we doen, rekeninghoudende met de konkrete omstandigheden? Op dit
nivo wordt de ad.ministratieve funktie van de planning uitgevoerd.
Het belang van deze hiërarchische planningsstruktuur ligt in de erkenning
van de intrinsieke relatie tussen planning en beleid. Ozbekhan zegt hier-
over: `I maintain that planning does have a policy-making phase which I
have called normative planning. Here the core of my argument is that not
only policies are part of a meaningful planning process, but that policy-
making does not consist of goal-setting - it consists of norm-seeking'.z3
Ozbekhan wijst er op dat in de planningspraktijk tot nu toe beleidsvor-
ming en planning als een instrument van beleidsvoorbereiding strikt ge-
scheiden zijn gehouden. Planning is daarbij ond~ergeschikt aan beleids-
vorming: de fase van het besluitvormingsproces waarin de uiteindelijke
beslissingen worden getroffen.
Het is de politiek die zich bezighoudt met het vaststellen van de doelein-
den, terwijl planning zich slechts behoefde toe te leggen op de be-
stuurlijke uitvoering van het gegeven beleid. Haar totale ondergeschiktheid
aan beleid en politiek bracht met zich mee dat zij verstarde tot burokra-
tische programmering van eenmaal genomen beslissingen. Om zich hier-
aan te onttrekken hebben planningsinstanties getracht zich te verzelfstan-
digen. Een van de gevolgen daarvan is geweest dat zij institutionele bar-
rières werden, die de beleidsvormingsinstanties en de politiek steeds de
beperkte mogelijkheden om het beleid uit te voeren voor ogen hielden,
met als resultaat dat het inkrementele karakter van het beleid versterkt
werd. Het beleid loopt daarmee het gevaar statisch te worden, weinig oog
te hebben voor veranderingen. Beleid en politiek bewegen zich in het
korte-termijn-perspektief, dat door de passieve opstelling van het be-
stuurlijke apparaat werd verdedigd. `To counteract the deadening impact
of administrative domination, it seems necessary to see planning not as
the handmaiden of policy-making but as the larger framework of decision
and action processes of which policy making itself - that is, policy-making
in the form of norm-seeking - is an intrinsic phase'.24 Het vastleggen van
centrale waarden is politiek van aard. Nadat het problemengebied waarop
de besluitvorming - en derhalve de planning - betrekking moet hebben
in kaart is gebracht met behulp van verkenningen van mogelijke ontwik-
kelingen op uiteenlopende gebieden, die voor het problemenveld van be-
lang kunnen zijn, moet de vraag worden gesteld naar wat we behoren te
doen. Wie moet deze vraag beantwoorden? Indien het beleidsvormings-
apparaat over voldoende inzicht beschikt over de behoeften en eisen die
in de samenleving leven en daarin een zekere mate van konsensus kan
ontdekken, zijn er weinig problemen. Maar er is geen enkele reden om de
aanwezigheid van deze konsensus te postuleren. Bovendien is het nog
maar de vraag of beleidsvormers en politici wel beter dan anderen in staat
49 H. Ozbekhan, Towazd a General Theory of Planning, op. cit., p. 135.
84 H. Ozbekhan, Towazd a General Theory of Planning, op. cit., p. 139-140.
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zijn een adekwate perceptie van het problemenveld te hebben. De infor-
matie die zij ter beschikking hebben over de behoeften en eisen die in de
omgeving van het politieke systeem leven, is veelal zeer beperkt en gericht
op korte-termijn-overwegingen. In vele gevallen zijn zij georiënteerd op
pragmatische oplossingen voor aktuele problemen en komen ze nauwe-
lijks aan bezinning over fundamentele waarden en doelstellingen toe.
Op het normatieve nivo van planning gaat het in de eerste plaats om in-
ventarisatie van de waarden, die als hoekstenen van onze kultuur van
belang zijn voor de feitelijke beleidsvorming. Deze waarden moeten ver-
volgens op hun geschiktheid als centrale maatstaven voor de beoordeling
en behand,eling van maatschappelijke vraagstukken worden getoetst. Het
gaat daarbij niet alleen om aktuele vraagstukken maar ook om die welke
zich in de toekomst met een grote mate van waarschijnlijkheid kunnen
gaan voordoen en waarvan we op grond van `forecasting' informatie heb-
ben. Kortom: we vragen naar de legitimeringsgrond voor het handhaven
van bestaande waarden als abstrakte uitgangspunten van het beleid. Daar-
na kan worden bezien of andere waarden de voorkeur moeten genieten
teneinde tot oplossing van gesignaleerde problemen te kunnen komen.
De aktiviteiten op het strategische planningsnivo zijn gecentreerd om het
vaststellen van dceleinden. Uit de centrale waarden moeten doelstellingen
worden afgeleid. Vervolgens moet worden nagegaan langs welke wegen
deze dcelstellingen gerealiseerd kunnen worden. Van elk van de gevonden
alternatieven moeten `kosten' en `opbrengsten' worden berekend. Daarna
kan een optimale kombinatie van de doelstellingen - die onderling kon-
sistent moeten zijn - worden opgesteld, die vertaald moet worden in stra-
tegieën die aangeven hce de doelstellingen kunnen worden gerealiseerd.
De doelstellingen moeten - tezamen met hun strategieën - worden ont-
wikkeld binnen het kader van de geselekteerde waarden waarbij speciaal
gelet moet worden op de uitvoeringsmogelijkheden tegen de achtergrond
van beschikbare middelen en gelet op de noodzaak een optimale kombi-
natie van doelstellingen te scheppen. Met andere woorden: het gaat hier
om de vraag naar wat er gedaan kan worden.
In de operationele fase van planning worden de dcelstellingen vertaald
in konkrete beleidsdoelen en de strategieën omgezet in konkrete program-
ma's. Op dit nivo - waar de vraag wordt beantwoord wat we zullen
dcen - komt het beleid in het stadium van uitvoering: er wordt aktie ge-
genereerd. Tevens moet een geïnstitutionaliseerd kader worden geschapen
om de kwaliteit van de uitvcering te waarborgen, m.a.w. er moet een ge-
organiseerd apparaat ter beschikking zijn dat de beslissingen omzet in
aktiviteiten die metterdaad worden uitgevcerd en waarvan de uitvoering
wordt geëvalueerd.
Erich Jantsch heeft er op gewezen dat de door Ozbekhan ontwikkelde
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planningskonceptie alleen maaz kan slagen indien de drie planningsnivo's
worden geïntegreerd en indien daarbij tevens wordt voorzien in de aan-
wezigheid van een institutioneel kader. Het ziet er naar uit dat dit kader -
dat o.m. aanwezig moet zijn in de bestuurlijke struktuur van het over-
heidsappazaat en in een samenwerkingsvorm van dit apparaat met belang-
hebbenden en maatschappelijke organisaties - nog op zich laat wachten.
Veranderingen van dergelijke kaders lopen achter de ontwikkeling van
nieuwe opvattingen over beleid en bestuur aan. De meeste instituties, die
bij de beleidsvorming betrokken zijn, dragen een `instrumenteel' of een
`pragmatisch' kazakter; zij zijn niet alert en flexibel genoeg om integrale
planningskoncepties te realiseren.u Daarvoor moeten we de beschikking
hebben over `adaptieve' instituties, die geschikt zijn voor `the flexible
process of continuous search and modification which is the essence of
planning at the higher levels of `futures-creative' planning, namely the
levels of strategies and policies'.26
Jantsch ziet instrumentele instituties niet m staat zich met fundamentele vernieuwings-
processen bezig te houden. Zij houden zich nagenoeg alleen maar bezig met tcepassing
van het pseudo-rationele `decisionistische' model (Habermas) dat voornamelijk wordt
beïnvlced door de aktiviteiten van belangengrceperingen. Hiertoe rekent hij de tradi-
tionele plannings- en beleidsinstanties van de overheid die zich in hun planning alleen
maar beperken tot een verantwoord uitgavenbeleid bij vastgestelde dcelstellingen;
zij zijn 'budget' georiënteerd. Ook de centrale planning in Oost-Europese landen
draagt volgens Jantsch dit instrumentele karakter. De pragmatische instituties kunnen
worden opgevat als ad hoc-organisaties, die belast zijn met taktische planning op
operationeel nivo. Zij zijn 'missie' georiënteerd en hebben de zorg voor realisering van
zeer specifieke dceleinden zoals het ontwikkelen van een bepaald wapensysteem of
van een bepaald produkt. We treffen ze bij de overheid aan in sektor-planning en in
de vormen van projektmanagement. Hun aktiviteiten zijn specialistisch. Volgens
Jantsch vormen zij de perfekte uiting van het `technokratische' model (Habermas).
E. Jantsch, Adaptive Institution for shaping the future, in: Perspectives of Planning,
op. cit., p. 471-492.
E. Jantsch, Adaptive Institutions ..., op. cit., p. 447.2u
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5 Postulaten van demokratische sociale planning
5.1 Inleidende opmerkingen
In de literatuur over planning komen we steeds enkele centrale postulaten
tegen: rationaliteit~ holisme, konsensus en participatie. Een paradigma-
tische uiteenzetting pretendeert deze postulaten bloot te leggen en hun
relevantie voor het proces van maatschappelijke besturing kritisch te ana-
lyseren. Bezinning op de betekenis van deze postulaten kan tot genuan-
ceerde oordeelsvorming over de mogelijkheden en beperkingen van een
dergelijke besturing door middel van demokratische sociale planning bij-
dragen.
Wij zullen - min of ineer langs dezelfde gedachtenlijn die in hoofdstuk 3
is ontwikkeld - op elk van deze postulaten nader ingaan door een aantal
auteurs, die als sleutelfiguren in de sociale planningsdiskussie kunnen
worden aangemerkt, voor het voetlicht te halen.
Wij vertrekken hierbij van het standpunt dat de houdbaarheid van voor- '
noemde postulaten een noodzakelijke voorwaarde vormt om langs de weg ~
van sociale planning in het overheidsbeleid maatschappelijke besturing te
effektueren, m.a.w. indien deze postulaten niet verwerkelijkt kunnen wor-
den, dan twijfelen wij ernstig aan de realisatiemogelijkheden van sociale
planning en derhalve van maatschappelijke sturing. Sociale planning is
voor ons een gebiedende eis om komplexe veranderingsprocessen te sturen.
Uit de gepresenteerde opvatting over de plaats van planning in het over-
heidsbeleid - waarbij wij ons op het standpunt van Ozbekhan hebben
gesteld - blijkt dat wij planning niet los kunnen zien van beleidsvorming; ,
dit geldt evenzeer voor sociale planning die wij inherent verbonden zien'
met besluitvoorbereiding, besluitvorming en -uitvoering op het nivo van
het openbaar bestuur.
Wij zullen de voorncemde postulaten paarsgewijs aan de orde stellen om
gemakkelijker aansluiting te vinden bij de literatuur. Dit zal niet altijd
konsekwent kunnen worden volgehouden. Daar waar de duidelijkheid ge-
biedt hiervan af te stappen, wordt dit gedaan.
5.2 Rationaliteit en holisme: Popper contra Mannheim
Hans Albert heeft er o.m. op gewezen dat er in de sociale wetenschap-
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pen weinig begrippen voorhanden zijn voor de analyse van het menselijke
handelen, die zo multi-interpretabel gehanteerd kunnen worden als het
rationaliteitsbegrip, dat: `je nach dem Zusammenhange seines Auftre-
tens ... fundamental verschiedene Aussageinhalt, Geltungsbereich und
Erkenntniswert' vertegenwoordigd.l
Beginnen wij onze beschouwing bij Karl Mannheim als de eerste socioloog
en filosoof die een koherente visie op de wenselijkheid van sociale plan-
ning heeft gepresenteerd, dan zien wij bij hem de overtuiging dat de hoog-
ontwikkelde industriële samenleving gekenmerkt wordt door een groeiende
rationaliteit. Mannheim's bezinning over de krisissituatie waarin een groot
deel van de wereld zich in de jaren dertig bevond, richtte zich op het op-
sporen van de rationele en irrationele krachten binnen het toen geldende
maatschappelijke bestel. Zijn analyse van de `sociale disproportionalitei-
ten' voerde hem tot de overtuiging dat sociale planning het enige alter-
natief is tussen diktatuur enerzijds en ongebreideld `laissez-faire'-libera-
lisme anderzijds.
Mannheim onderscheidt twee soorten rationaliteit: funktionele en sub-
stantiële rationaliteit. Funktionele rationaliteit - het meest voorkomende
in de traditionele opvattingen over planning - benadrukt `the coordina-
tion of action with reference to a definite goal'.z Het is deze vorm van
rationaliteit die de moderne samenleving doordringt. Mannheim zegt hier-
over zelf: `The more industrialized a society is and the more advanced
its division of labor and organization, the greater will be the number of
spheres of human activity which will be functionally rational and hence
calculable in advance'.3 Het gaat hierbij om een efficiënte en effektieve
aanwending van middelen en methoden om gegeven doeleinden te ver-
wezenlijken. Deze doeleinden zelf worden niet ter diskussie gesteld het-
geen impliceert dat het betreffende sociale systeem waarvoor zij gelden a
priori wordt aanvaard.
Naast funktionele rationaliteit is er sprake van substantiële rationaliteit:
`the capacity to act intelligently in a given situation on the basis of one's
own insight into the interrelations of events'.4 Funktionele rationaliteit
treffen we aan in een situatie waarin de doeleinden vooraf zijn geformu-
leerd. Substantiële rationaliteit heeft vooral betrekking op de doeleinden
alsmede op een allesomvattende benadering van probleemvelden. Dit im-
nl~ceert dat de dceleinden zelf ter diskussie kunnen komen, bijv. tenge-
volee van n~euwe omstandigheden en kennis. Substantiële rationaliteit
verwijst naar een integrale benadering: `it is a widespread illusion that
snheres of social reality are separated' en `the conflicts in which ...
partial thinking became involved through its insistence on half-hearted
1 H. Albert. ZSkonomische ldeologie und politische Theorie, Góttingen, 1954, p. 23
' K. Mannheim, Man and Society in an Age of Reconstruction, op. cit., p. 54.
' K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 55.
' K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 58.
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rationalization and the separation of spheres are the same as those to be
found in concrete political and economic processes'.5 Mannheim bena-
drukt hierbij het belang van `interdependent denken'; het gaat om het
begrijpen van de `interdependence of events' dat moet helpen `to gain an
insight into the whole social mechanism'.6
Planning is voor Mannheim een wijze van denken; vandaar dat hij plan-
ning in één adem noemt met `planned thinking' waarvan sprake is indien:
`Man and society advance from the deliberate invention of single objects
or institutions to the deliberate regulation and intelligent mastery of the
relationships between these objects'.' De noodzaak van `interdependent
denken' komt duidelijk naar voren als Mannheim opmerkt dat `the
characteristic unit of `planned thinking' is the `situation' and even more
complex configurations. At the level of planning it is more and more
necessary to think in terms of situations as wholes'.a
De verdienste van Mannheim voor de planningsdiskussie is voornamelijk
gelegen in de benadrukking van het belang van integrale of synoptische
aanpak als het om sociale planning gaat. Substantiële rationaliteit heeft
daarbij de voorrang boven funktionele rationaliteit. P. Thoenes zegt hier-
over dat het juist de substantiële rationaliteit is die systeemdoorbrekend
kan werken waarbij de waarden en dceleinden zelf ter diskussie kunnen
worden gesteld.9 Hij wijst er in dit verband op dat één van de opgaven
die vervuld mceten worden het scheppen van de juiste kaders is waardoor
substantiële rationaliteit zich kan ontplooien. Mannheim ziet m.n. in de
`relativ freischwebende Intelligenz', die minder bevangen is met ideolo-
gische vooroordelen en die zich kritischer t.a.v. bestaande waarden en
dceleinden kan opstellen, die getraind is in interdependent denken, een
grcepering die wellicht in staat kan zijn systeemdoorbrekend te denken
en als zodanig aktief te zijn in de beleidsvorming.
Het is juist zijn pleidooi voor een allesomvattende of holistische benade-
ringswijze van de samenleving die aanleiding voor scherpe kritiek is ge-
worden. We hebben er op gewezen dat naast Friedrich Hayek vooral Karl
Popper de aanval op Mannheims planningsopvattingen en de daaraan ten
grondslag liggende substantieel rationele aanpak heeft geopend. Popper's
betoog vormt de scherpzinnigste kritiek die op het `rationele-allesomvat-
a K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 161 en 162.
' K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 70.
' K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 152.
8 K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 232-233. Mannheim merkt in dit
verband op: `By interdependence, we mean that the effect of a particular element are
first traced out in one of the abstract spheres, and that later the interaction of the
spheres itself becomes a problem.' p. 228.
' P. Thcenes, Hfdst. 18 van Geschiedenis van de Sociologie; onder redaktie van: H.
Goddijn, P. Thcenes, J. de Valk en J. Verhoogt, Meppel, 1971.
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tende' model van planning (`rational comprehensive model of planning')
is gegeven.lo
Popper heeft grote twijfels omtrent de mogelijkheden van `interdependent
denken' zoals door Mannheim t.a.v. sociale planning is bepleit. Popper
zegt hierover o.m.: `als we iets willen bestuderen, kunnen we niets anders
doen dan er bepaalde aspecten van uitzoeken. Het is ons niet gegeven om
een geheel stuk van de wereld of een geheel stuk van de natuur waar te
nemen of te bestuderen, ja, zelfs het kleinste gehele stuk kan niet zo
worden beschreven, omdat iedere beschrijving noodzakelijkerwijs selectief
is'.11 De holistische methode blijft voor Popper niet meer dan een pro-
gramma, een vrome wens die in de praktijk van de wetenschapsbeoefening
alsmede in de bestuurlijke praxis nooit in verwlling kan gaan. De kritiek
van Popper richt zich niet alleen op de pretenties van de wetenschap om
het geheel van de samenleving te bestuderen, maar ook op de zijns inziens
onmogelijke methode om de samenleving `in haar geheel' onder kontrole
te brengen en eventueel opnieuw op te bouwen. Een dergelijke strategie
- waarover Mannheim spreekt - moet tot totalitarisme leiden.lz
Popper wijst elke mogelijkheid dat planning tot vrijheid kan leiden af. Hij
zoekt hiervoor o.m. argumenten in de onmogelijkheid om in en met de
samenleving sociale experimenten te verrichten. Laten we beide auteurs
zelf aan het woord. Mannheim is van mening dat: `planned freedom can
only be achieved by a deliberate and skilful handling of these (social)
techniques, so that every kind of influence which can be brought to bear
on human beings must be theoretically understood. The planning author-
ithy should be able to decide on empirical grounds what sort of influence
to use in a given sihiation, basing its judgements on the scientific study
of society, coupled if possible with sociological experiments'.13 Het is
deze opvatting van sociale planning die het maakt tot een instrument van
sociale kontrole. Voor Popper staat vast dat wij niet beschikken over de
op experimentele wijze verkregen kennis, die voor een dergelijke onder-
neming noodzakelijk is: `holistische planning wordt terecht als `utopisch'
beschreven, omdat de wetenschappelijke basis van de plannen domweg
ontbreekt'.~' Men kan m.a.w. de blauwdnikken van de samenleving, die
in het brein van planners tot stand komen niet vergelijken met die van
technische systemen. Elke analogie van de mogelijkheden van de sociale
wetenschappen en haar toepassing in het overheidsbeleid met behulp van
sociale planning met die van de natuurwetenschappen en technologie, is
lo In par. 3.5 zijn we uitvcerig op de kritiek op de holistische aanpak ingegaan in het
kader van Popper's aanval op het historicisme.
11 K. Popper, De armcede van het historicisme, op. cit., p. 83.
la Mannheim spreekt over planning als een strategie; Man and Society ..., op. cit., p.
223.
la K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 265-266.
1~ K. Popper, De Armcede ..., op. cit., p. 87-88.
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volgens Popper misplaatst. In zijn uiterste konsekwentie impliceert het
doorvoeren van sociale experimenten op holistische wijze, op het nivo van
de samenleving in haar geheel, allesomvattende kennis van de sociale
processen en sociale relaties alsmede de mogelijkheid hierin variaties aan
te brengen teneinde het resultaat van de verschillende werkingen daarvan
te kunnen opsporen, om daarna, met behulp van de verworven inzichten
een `ideaal-geplande ordening' te kunnen konsipiëren. Popper ziet hiertoe
geen mogelijkheden. In de eerste plaats vraagt hij aandacht voor techni-
sche onoverkomelijkheden die aan holistische sociale experimenten ver-
bonden zijn. Dergelijke experimenten impliceren dat tegelijkertijd in uit-
eenlopende maatschappelijke sektoren veranderingen moeten worden be-
proefd op hun resultaten. Het is echter onmogelijk om te zeggen welke af-
zonderlijke maatregel verantwoordelijk is voor welk resultaat. Als we dit
wel weten, dan veronderstelt dit dat we vooraf reeds theoretische kennis
bezitten over de werking van allerlei krachten in de samenleving, alsmede
over de struktuur van de samenleving. De dynamische systeem-theore-
tische modellen, zoals die zijn toegepast op sociale systemen, hebben wel
aangetoond dat sociale vertragingsfaktoren en kontra-intuïtieve gedragin-
gen onze kennis van de werking van deze systemen en van genomen maat-
regelen kunnen vertroebelen.
Het technische bezwaar richt zich o.i. eveneens tegen de beperkte infor-
matie die over sociale systemen aanwezig is. We komen hierop nog uit-
voerig terug. T.a.v. dit aspekt wijst Popper er op dat het onmogelijk is -
technisch gezien - om alle kennis, die verdeeld is over tal van individuele
breinen, zodanig te koórdineren dat met behulp daarvan integrale kon-
trole kan worden uitgeoefend. Dit zal de holistische planner er gemakke-
lijk toe brengen met het mindere genoegen te nemen, d.w.z. hij zal pro-
beren tot vereenvoudiging over te gaan teneinde de komplexe variëteit
van sociale systemen en van hun strukturen te reduceren. Daarmee doet
hij afstand van de pretentie van integrale kennisverwerving en komt hij
feitelijk dichtbij de werkwijze van de planner die stuksgewijs of partieel
(`piecemeal') te werk gaat.
- Het tweede bezwaar dat Popper aantekent is van morele aard. Een alles-
omvattend sociaal experiment door middel van sociale planning zal de
plannende instantie gemakkelijk verleiden - teneinde optimale kontrole
over het verloop van het experiment te kunnen uitoefenen - de kritieken
van hen, die aan het experiment onderworpen worden, naast zich neer te
leggen. Of een dergelijke vorm van planning dan nog wel tot de door
Mannheim voorgestelde vrijheid leidt valt te betwijfelen. Popper is in elk
geval van mening dat de behoefte van de centrale gezagsdragers om het
experiment soepel te laten verlopen onderdrukking van kritiek met zich
meebrengt. Deze kritiek is juist wenselijk, zeker wanneer zij fouten ont-
hult en `we komen alleen vooruit, als we bereid zijn van onze fouten te
leren: onze dwalingen te erkennen en ze kritisch te gebruiken in plaats
101
van er dogmatisch in te volharden'.15 De stuksgewijze benadering biedt
hiervoor in de ogen van Popper meer garanties: geen allesomvattende
blauwdrukken voor een totaal nieuwe maatschappij, maar een beleid van
kleine gedoseerde ingrepen.
De kritiek van Popper op Mannheim impliceerde tevens een kritiek op
de betekenis van substantiële rationaliteit voor de totstandkoming van
beleid op het nivo van het openbare bestuur. Zowel de opstellers van be-
leidsmodellen die een brug poogden te slaan tussen de synoptische en in-
krementele modellen - m.n. Etzioni met zijn `mixed scanning-model' en
Dror met zijn `optimal model' - als zij die vanuit de besluitvormings-
theorie planning benaderden, hebben een voorstelling van rationaliteit
die meer overeenkomt met Mannheims funktionele rationaliteit of Weber's
`Zweckration alitát'.
Max Weber onderscheidt vier typen van sociaal handelen: `Wie jedes Handeln
kann auch das soziale Handeln bestimmt sein 1. zweckrational: durch Erwar-
tungen des Verhaltens von Gegenst~nden der Auszenwelt und von anderen
Menschen und unter Benutzung dieser Erwartungen als `Bedingungen' oder als
`Mittel' fiir rational, als Erfolg, erstrebte und abgewogene eigene Zwecke, -
2. wertrational: durch bewuszten Glauben an den - ethischen, ~sthetischen, re-
ligiósen oder wie immer sonst zu deutenden - unbedingten Eigenwert eines be-
stimmten Sichverhaltens rein als solchen und unabhíingig vom Erfolg - 3. affek-
tuel; insbesondere emotional: durch aktuelle Affekte und Gefiihlslagen, - 4.
traditional: durch eingelebte Gewohnheit.", Wirtschaft und Gesellschaft; Grun-
driss der verstehenden Soziologie, Kóln, 1964, p. 17. Het `Zweck'-rationele han-
delen of dcel-rationeel handelen is handelen dat gericht is op het bereiken van
bepaalde doeleinden of resultaten. De aktor kan a.h.w. een schatting maken
van de `kosten' die zijn verbonden aan het nastreven van een specifiek doel met
een bepaald middel. De beslissing tussen konkurrerende dceleinden kan waar-
denrationeel georiënteerd zijn. In dit geval is het handelen alleen t.a.v. zijn
middelen dcelrationeel.
Weber kende aan het affektieve gedrag niet zo'n belangrijke plaats toe: gedrag
dat grotendeels wordt geleid door de behoefte emotie tot uitdrukking te bren-
gen. De meeste vormen van gedrag die niet traditioneel zijn - dat dcen wat
men in het verleden steeds heeft gedaan zonder alternatieven in overweging te
nemen - kunnen het beste worden verklaard als benadering van rationaliteit.
Affektie is dan alleen van belang om afwijkingen van het rationele ideaaltype
te verklaren. Zie ook: P. Cohen, Theorie van de samenleving, Alphen ald Rijn,
1971, p. 84-89.
5.3 Inkrementalisme versas 'allesomvattende rationaliteit'
Hoewel Popper's kritiek op de rationele-allesomvattende voorstelling van
beleid - tot uitdrukking komende in `social utopian engineering' - om
wetenschapsfilosofische redenen van groot belang is geweest voor de
theoretische planningsdiskussie, waren het Braybrooke en Lindblom die
de benerkineen van dit model voor de praktische beleidsvorming uitwerk-
ten. Uitgaande van hun kritiek op twee typen van rationeel-allesomvattend
la K. Popper, De Armcede ..., op. cit., p. 90.
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d~enken - het zgn. rationeel-deduktieve model en het model van de `social
welfare'-funktie -, die beide synoptisch van aard zijn, ontwikkelden zij
een alternatief verklaringsmodel, nl. het model van het `disjointed in-
crementalism'. Dit model beloofde een adekwatere strategie voor de prak-
tische beleidsvorming. We vinden in Popper's `piecemeal social eMineer-
ing' daarvoor de eerste aanzetten. d
Braybrooke en Lindblom hebben zich hierbij mede door Herbert Simon
en James March laten inspireren. Hun analyse van besluitvormingspro-
cessen had het licht geworpen op beperkingen die aan rationaliteit (funk-
tionele rationaliteit; `Zweckrationalitiit') kunnen worden onderkend.
De strategie van het `disjointed incrementalism' werd door Lindblom
aangevuld met die van `partisan mutual adjustment': een wederkerig aan-
passingsproces t.a.v. uitgangspunten en doelstellingen van alle betrokke-
nen bij de totstandkoming van het beleid. Beide strategieën zijn opgegaan
in wat in de literatuur het `inkrementele' model van beleidsvorming wordt
genoemd.
Het inkrementalisme richt zich tegen de pretenties van de allesomvattende
rationele beleidsvorming, waarbij `comprehensiveness is often seen as
logically necessary for rational choice; in fact, rational choice comes close
to being defined as a choice that, inter alia, responds to a comprehensive
consideration of all relevant variables'.16 De strategie van de wederzijdse
aanpassing tracht een alternatief te zijn voor dat van centrale koórdinatie
van beslissingen dat we aantreffen in de synoptische voorstelling van be-
leidsvorming en planning.
Lindblom definieert 'centrale koórdinatie' als volgt: `Among a set of decision-
makers, coordination is central to the degree that there is in the set one decisi-
onmaker who (a) is in a symmetric control relation with every other member
of the set; (b) in every such symmetric control relation, is much more powerful
than the other, except for the other's control through information and analysis;
and (c) explicitly recognizes his task to be arranging the adaptations of decisi-
ons one to another, and to some significant degree arranges such adaptations.";
The Intelligence of Democracy, op. cit. p. 105.
Volgens Lindblom is rationaliteit eerder gewaarborgd indien in het be-
leidsvormingsproces de deelnemers hun doelstellingen - passief adaptief
of aktief manipulerend - voortdurend herzien op de realisatiemogelijk-
heden die telkens onder invloed van het gedrag van andere deelnemers
kunnen wijzigen. Van centrale koórdinatie is daarbij geen sprake: `there
are no coordinators in partisan mutual adjustment; such coordination
as is achieved is a by-product of ordinary decisions, that is, of decisions
not specifically intended to coordinate'.17
le D. Braybrooke, Ch. Lindblom, A Strategy of Decision; Policy Evaluation as a Social
Process; New York, 1963, p. 39.
17 Ch. Lindblom, The Intelligence of Democracy; New York, 1965, p. 9.
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Lindblom stelt het kodrdinatieprobleem centraal. Het gaat daarbij niet
alleen om de talrijke beslissingen in het beleidsvormingsproces die moeten
worden gekoórdineerd, maar tevens om de organisatie van deze kodrdi-
natie, die op zijn beurt een probleem is. In de strategie van de `partisan
mutual adjustment' vormt dit geen moeilijkheid omdat elke beslissing zelf
een onderdeel is van het kodrdinatieproces. Het belang dat aan het
kodrdinatieprobleem wordt toegekend betekent voor hem dat het besluit-
vormingsproces in zijn geheel in beschouwing moet worden genomen.
Van belang voor onze verhandeling over het postulaat van rationaliteit
bij demokratische sociale planning is wat Lindblom opmerkt in zijn ver-
gelijkende analyse van `centrale kodrdinatie' en `wederkerige aanpas-
sing'.1e Uit zijn kritiek op de postulaten van het principe van `centrale
kodrdinatie' dat essentieel is voor de synoptische beleidsvorming, destil-
leert hij argumenten voor de strategie van `partisan mutual adjustment',
die door hem als een realistischer alternatief wordt aangeboden. Het
door Mannheim benadrukte belang van `interdependent' d~enken (Popper's
`utopian social engineering') wordt in de strategie van `centrale kodrdi-
natie' duidelijk geaksentueerd.
Van centrale kodrdinatie -`a method that approaches the question of the
relations among decisions as an intellectual problem' - is sprake als: (1)
bij de aanpassing van beslissingen en beleidslijnen rekening wordt gehou-
den met alle mogelijk belangrijke relaties die daarbij kunnen worden on-
derkend; (2) indien de gekoórdineerde beslissingen worden beredeneerd,
d.w.z. er keuzekriteria en richtlijnen m.b.t. deze relaties zijn; (3) indien
beslissingen en beleidslijnen die moeten worden geko~rdineerd onderling
konsistent zijn; (4) indien er sprake is van konsistentie van beslissingen in
de loop van de tijd in de ogen van de koi)rdinator, zodat ko8rdinatie in
de ene situatie en op een bepaald tijdstip niet of nauwelijks verschilt van
die in een andere situatie en op een ander tijdstip.l'
Lindblom stelt dat bij komplexe problemen de betrokken beleidsvormers
noch individueel, noch als grcep, over de benodigde informaties beschik-
ken of deze kunnen verwerken. Zij zijn niet in staat een totaal inzicht en
overzicht van alle werkzame factoren en relaties te verwerven. De praktijk
van de beleidsvorming komt er in de regel op neer dat: `no man or team,
no individual organization in any government undertakes, ... a systematic
overview of all the important repercussions of policies on others'.ZO Van-
wege deze ontoereikendheid worden beleidsproblemen opgedeeld in klei-
nere - meer overzichtelijke - vraagstukken en daarna geïsoleerd aange-
pakt. De synoptische benaderingswijze wordt ingeruild voor een partiële
benadering, doch: `the conclusion is inescapable that for the larger pattern
of relations among decisions either coordination does not exist or it is
le Ch. Lindblom, The intelligence of Democracy, op. cit., part V, p. ]63-291.
1' Ch. Lindblom, The intelligence of Democracy, op. cit., p. 166-167.
„ Ch. Lindblom, The Intelligence of Democracy, op. cit., p. 168.
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somehow achieved without an overview, which means, perhaps, not cen-
trally at all'.zl
Niet alleen beperkte capaciteiten om alle relevante informatie te verza-
melen en te verwerken, maar ook gebrek aan tijd, energie en andere be-
nodigde hulpmiddelen, limiteren de mogelijkheden van `interdependent
denken'. Daar komt nog bij dat de angst om een fout te maken bij po-
gingen een `allesomvattende' aanpak te verrichten de beleidsvormers er-
van kan weerhouden er zelfs maar aan te beginnen. In de praxis van de
beleidsvorming tracht men veelal risiko's te minimaliseren o.m. door niet
ál te veel hooi op de vork te nemen.
Centrale kodrdinatie impliceert niet alleen ko8rdinatie van de onderdelen
van het besluitvormingsproces maar tevens van alle instanties die erbij
betrokken zijn: `. .. the working out of an organizational plan so that
appropiate coordination is provided at each level in the hierarchy, re-
quires that the organization and its functions be seen as a whole'.22 Hier
rijst het probleem of centrale kodrdinatie van besluitvorming tevens cen-
tralisatie betekent. Bij centrale planning is hiervan sprake. Demokratische
sociale planning impliceert echter ten dele decentralisatie. Bij `Partial
mutual adjustment' - waarbij rekening wordt gehouden met de plurifor-
miteit van betrokkenen bij de beleidsvorming (en bij planning) - wordt het
belang van decentralisatie van besluitvormingseenheden erkend, m.a.w.
decentralisatie is inherent aan `partial mutual adjustment'. De voorstan-
d~ers van een dergelijke strategie kennen het centralisatievraagstuk niet;
dit doet zich alleen voor in geval van centrale kodrdinatie van beslissin-
gen. .
Centrale koárdinatie van beslissingen en beleidslijnen roept grote organi-
satorische problemen op. Andreas Faludi heeft dit aspekt kernachtig sa-
mengevat: `. .. rational-comprehensive planners desire a government to
be an organization with centralized decision-making and a common pur-
pose which mirrors the common (or public) interest of the community.
On the other hand, incrementalists perceive government as a collection of
agencies; each having its own clientele, with perpetual conflict between
them reflecting the ongoing struggle between various ~roups in .societ~,~~
each with an interest of its own'.23 `` -', "-' '"..
Centrale koárdinatie vereist konsistentie van de beslissingen en beleids-
lijnen die moeten worden gekodrdineerd. Lindblom definieert `konsisten-
tie' in termen van het Pareto-optimum, d.w.z. een reeks beslissingen is
onderling konsistent indien er geen mogelijkheid meer is om een van de
beslissingen zodanig te wijzigen dat op zijn minst een van de deelnemers
bevoordeeld wordt en tegelijkertiid geen der andere deelnemers aan het
beleid~vorminesnroces benadeeld wordt.
Er is eerst dan van konsistentie in deze betekenis sprake, indien het
moeelijk is inzicht te krijgen in het onderlinge krachtenveld van invloeden
71 Ch. Lindblom, The Intelligence of Democracy, op. cit., p. 169.
:a ~. Lindblom, The Intelligence of Democracy, op. cit., p. 181.
~s A. Faludi, Planning Theory. Oxford. 1973, p. 157.
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die van de verschillende beleidslijnen op elkaar kunnen uitgaan. Daar
we niet in staat zijn een allesomvattend beeld hiervan te verkrijgen, is er
ook geen mogelijkheid om konsistentie te bewerkstelligen. Een argument
van Lindblom om konsistentie van beslissingen en van beleidslijnen in
deze betekenis te betwijfelen, is dat niet objektieve kriteria kunnen wor-
den ontwikkeld om prioriteiten voor de beleidslijnen te stellen.
Lindblom vraagt zich tenslotte hierbij af of een minder pretentieuze op-
vatting van konsistentie in de betekenis van konsistent gedrag van de
ko~rdinator in de loop van de tijd, mogelijk is. Met andere woorden: zijn
de beleidsvoerders (planners) in staat in de loop der tijd enige stabiliteit
in hun beleidslijnen te ontwikkelen?
Vanwege het ontbreken van dezelfde `synoptische' kapaciteiten moet dit
ernstig worden betwijfeld. Snel veranderende omstandigheden en het aan-
bod van nieuwe opties tengevolge van groeiende kennis, ondermijnen de
basis voor deze stabiliteit.
Hiermede komen we bij de tweede eis die door Lindblom aan centrale
kodrdinatie wordt gesteld; zij betreft het beredeneerde karakter ervan,
m.a.w. in hceverre zijn er kriteria voorhanden op grond waarvan een
keuze tussen alternatieve beleidslijnen kan worden gemaakt. De aanwezig-
heid van dergelijke kriteria impliceert ex ante overeenstemming over
centrale waarden waarvan de kriteria zijn afgeleid. We stuiten hierbij
op het postulaat van consensus over waarden. Zolang er geen over-
eenstemming over centrale waarden is waarop de prioriteitenkeuze en
de keuze tussen alternatieve realiseringsmogelijkheden kan worden af-
gestemd, is rationele keuze een onmogelijke zaak. De normatieve op-
vattingen van de een zijn dan niet minder geschikt om als kriteria te
dienen dan die van de ander. De verwijzing naar het abstrakte `algemeen
belang' of `gemeenschapsbelang' helpt weinig in konkrete besluitvormings-
situaties. Ook hier geldt overigens dat de percepties van wat onder alge-
meen belang wordt verstaan aanzienlijk kunnen uiteenlopen. Een een-
voudige, doch naïeve uitweg vormt het kriterium van wat een `meerder-
heid' voorstaat. Een meer gangbare methode betreft de verwijzing naar
wat `politiek haalbaar' is. In dit geval zijn het niet langer verstandelijke
argumenten maar de relatieve machtspositie van de betrokkenen die de
keuze izit alternatieve beleidslijnen bepaalt.24
Het zijn d~eze overwegingen die Lindblom tot de konklusie leiden dat:
`there exists some irreducible area for decision making for which reason
runs out, exhausts itself, for lack of criteria; and in that area central
coordination has to be arbitrary in the same sense that partisan mutual
sa ~ye komen op dit aspekt nog uitvcerig terug bij onze verhandeling over het postulaat
van consensus en participatie.
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adjustment is'.25 Het konflikt tussen de deelnemers aan het beleidsvor-
mingsproces (planning) over de kriteria die moeten diskrimineren, over
de beleidslijnen die wel en niet mceten worden gevolgd, kan in de ogen
van Lindblom beter worden opgelost door het voortdurende `geven en
nemen' dat kenmerkend is voor de strategie van `partian mutual adjust-
ment'. Lindblom wijst op de paradox van het imperatief van centraliteit
van de besluitvorming én overeenstemming langs beredeneerde weg over
de keuzekriteria. Immers in geval van de mogelijkheid om tot beredeneer-
de keuze-kriteria te komen op grond van wetenschappelijk objektieve in-
zichten en argumenten is de keuze van de ene deelnemer aan het beleids-
vormings- en planningsproces dezelfde als die van de andere. Koi)rdinatie
van inzichten op centraal nivo is dan niet nodig; de objektieve weten-
schappelijke kennis vormt het argument voor de prioriteitenkeuze. Lind-
blom gaat er aan voorbij dat het bezit en de toegang tot wetenschap-
pelijke kennis ongelijk onder de deelnemers aan het beleidsvormings-
en planningsproces zijn verdeeld. Indien alleen de intellektuele elite hier-
over beschikt (Mannheim's `planvolvoerende' elite), is het gevaar van
technokratisering van de beleidsvorming niet ondenkbeeldig en kan het
verlangen naar participatie die essentieel voor demokratische sociale plan-
ning is, ernstig worden gefrustreerd.
De strategie van het `disjointed incrementalism' houdt rekening met de
grenzen van de rationaliteit (funktionele rationaliteit; doelrationaliteit).
Planning kan in dit perspektief worden gedefinieerd als een reeks metho-
den om informaties te verzamelen en te bewerken op zodanige wijze dat
beslissingen rationeler genomen kunnen worden. Een van de vooronder-
stellingen hierbij is dat beslissingen steeds aan aktie voorafgaan; de vraag
of beslissingen wel genomen kunnen worden staat niet ter diskussie.
5.4 Aanval op de 'homo oeconomicus'
Ook Herbert Simon hecht veel belang aan het rationaliteitsbegrip: `de
voornaamste aandacht van een bestuurstheorie ligt bij het grensgebied
tussen de rationele en niet-rationele aspecten van het sociaal gedrag van
de mens'.26 De bestuurstheorie - aldus Simon - is in het biezonder een
theorie van de beoogde en begrensde rationaliteit.
Simon's betoog begint met enkele belangrijke amendementen op het ide-
aaltype van de `homo oeconomicus'. Niet het streven naar maximalisering
- om uit alle mogelijkheden die openstaan de beste te kiezen - maar dat
naar bevrediging, kenschetst het handelen van de bestuursmens, omdat
hij de intellektuele vermogens voor maximalisering mist. De bestuursmens
gaat uit van een sterk vereenvoudigde.toestand; hij laat de meeste aspek-
86 Ch. Lindblom, T'he Intelligence of Democracy, op. cit., p. 188.
a" H. Simon, De Besluitvorming in de Organisatie, Amsterdam, 1967, p. 32. In de Inlei-
ding tot de Nederlandse uitgave. 15-47. Vertaalde uitgave van Administrative Behavior,
1957.
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ten van de realiteit buiten beschouwing en verricht zijn keus met behulp
van een beperkt beeld van de situatie, waarbij slechts rekening wordt ge-
houden met enkele belangrijke faktoren. De `homo oeconomicus' daar-
entegen tracht rekening te houden met de `konkrete' wereld in al haar
komplexiteit; hij gaat van een holistische benaderingswijze uit.
Het gedrag van Simon's bestuursmens komt nauw overeen met het door
Braybrooke en Lindblom geschetste inkrementalisme. De bestuursmens
kan een keuze maken zonder eerst alle gedragsalternatieven te onderzoe-
ken; hij behceft niet alle faktoren die voor zijn beslissing van belang zijn
in overweging te nemen. Hij streeft immers een bevredigende beslissing
en gedrag na in plaats van een maximaal gunstige.
Het zijn de grenzen van de rationaliteit die hierbij een rol spelen. Simon
stelt daarbij het `efficiency'-principe van de homo oeconomicus ter dis-
kussie; dit beginsel is karakteristiek voor iedere aktiviteit waarmee ratio-
neel de maximalisering van specifieke doeleinden met behulp van schaarse
middelen wordt nagestreefd. In feite is dit doelmatigheidsprincipe een
normatief uitgangspunt voor wat onder `goed' beleid wordt verstaan. Het
efficiency-nivo wordt in de praxis van beleid en bestuur bepaald door be-
perkte vermogens om juiste beslissingen te nemen en deze uit te voeren.27
Wat verstaat Simon onder rationaliteit en welke faktoren bepalen de gren-
zen van de rationaliteit? Deze vraag is voor onze verhandeling over het
postulaat van rationaliteit van essentieel belang; zij duikt steeds weer op in
beschouwingen over de mogelijkheden en beperkingen van rationeel ge-
drag. Simon is van mening dat rationaliteit betrekking heeft op de keuze
uit gedragsalternatieven in termen van een bepaald waarden- en doelein-
densysteem.~ Het probleem luidt: in termen van welke doeleinden, van
welke waarden mcet rationaliteit worden beoordeeld?29 De `homo oecono-
micus' is bekend met de gehele reeks van alternatieven waaruit hij een
keuze kan maken. Zijn kapaciteiten van `allesomvattend' en `interdepen-
dent' denken stellen hem in staat alle alternatieven op te sporen. De be-
leidsvormer in deze voorstellingswijze is in staat aan ieder alternatief een
reeks van gevolgen te verbinden, terwijl hij voorts een idee heeft over een
voorkeurschaal zodat alle reeksen van gevolgen kunnen worden gerang-
schikt van de meest tot de minst wenselijke. De beleidsvormer (besluit-
vormer) is met behulp van deze preferentieschaal in de gelegenheid dát
alternatief te kiezen dat de meest gunstige gevolgen oplevert.3o
" H. Simon, De Besluitvorming in de Organisatie, op. cit., p. 82-85.
7e H. Simon, De Besluitvorming, op. cit., p. 119.
ae Simon spreekt in dit verband van enkele typen van rationaliteit: een beslissing is
`ob1ektief' rationeel, indien zij het juiste gedrag opwekt om specifieke waarden in een
gegeven situatie te maximaliseren. Zij ís `subjektief' rationeel, indien er van maximali-
sering kan worden gesproken op grond van de aanwezige kennis bij de aktor. Zij is
'persoonlijk' rationeel wanneer de beslissing is gericht op de dceleinden van het individu
en `organisatorisch' rationeel, indien zij is gericht op de dceleinden van de organisatie.
De Besluitvonning in de Organisatie, op. cit., p. 120.
a" J. March en H. Simon, Organisaties, Amsterdam, 1969, p. 166-167.
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In een model van `objektieve' rationaliteit kan men nauwelijks problemen
hebben met deze voorstellingswijze; een dergelijk model is normatief van
aard en zegt ons hoe de aktors behoren te kiezen in besluitvormingssitu-
aties. Er wordt daarbij verondersteld dat er een of andere objektieve wer-
kelijkheid is, waarin `werkelijke' preferenties van `werkelijke' gevolgen van
`werkelijke' alternatieven kunnen worden gekend en gemeten.
Het feitelijke gedrag van aktors bij beleidsvorming en planning schiet in
objektieve rationaliteit te kort. In de eerste plaats wordt niet voldaan aan
de eis van volledig inzicht in mogelijke alternatieven. Zowel de kennis als
de fantasie om zich deze voor te stellen zijn beperkt. Het konstrueren van
utopische voorstellingen, forecasting en prognose kunnen hierbij wellicht
enig soelaas bieden, doch het zal niet mogelijk zijn alle opties, die uit de
toekomstige - nog niet bekende - ontwikkelingen (bijv. technologische)
voortvloeien, in beeld te krijgen.
In de tweede plaats wordt verondersteld dat we over volledige kennis be-
schikken met betrekking tot alle konsekwenties van elk alternatief en in
staat zijn deze gevolgen te meten bijv. in termen van kosten en baten,
d.w.z. een evaluatie van kombinaties van gevolgen te verrichten. Omdat de
meeste konsekwenties in de toekomst liggen, moeten we op het moment
van de keuze anticiperen.
Bij `objektieve' rationaliteit gaan we er bovendien van uit dat er duidelijk-
heid is over de te realiseren waarden en doelstellingen. Er dient een vol-
ledige voorstelling aanwezig te zijn van wat men wil bereiken en hierover
moet een zodanige overeenstemming bestaan dat voldoende instemming
kan worden verkregen met de akties om de realisatie te effektueren.
Anthony Downs vat de rationaliteit van de `homo oeconomicus' op nagenoeg
dezeifde wijze op als Simon. Het gaat hierbij om Weber's `Zweckrationalit~t':
rationeel wordt door powns gezien als doelmatig: `maximizing output for a
given input, or minimizing input for a given output'. En de ekonomische de-
finitie van de rationeel handelende aktor verwijst naar `a man who moves
toward his goals in a way which, to the best of his knowledge, uses the least
possible input of scarce resources per unit of valued output'. In deze betekenis
heeft rationeel geen betrekking op de doeleinden van de aktor, doch uitsluitend
op de wijze waarop hij deze realiseert, waarbij er van uit wordt gegaan dat doel-
einden en middelen kunnen worden gescheiden.
De voorstelling van de rationele aktor (`rational man') impliceert dat: (1) hij
altijd in staat is een beslissing te nemen wanneer hij wordt gekonfronteerd met
een reeks alternatieven; (2) hij deze alternatieven kan rangschikken in volgorde
van preferentie; (3) de alternatieven tijdelijk zijn en later kunnen worden her-
zien; (4) zijn keuze uiteindelijk bestaat in het alternatief dat de grootste voor-
keur heeft; (5) hij steeds dezelfde beslissing neemt indien hij met dezelfde
alternatieven wordt gekonfronteerd. Kortom: rationaliteit aldus opgevat verwijst
naar de aktie, niet naar inhoud van de doeleinden zelf. A. Downs, An Economic
Theory of Democracy, New York, 1957, p. 4-6.
Simon heeft er op gewezen dat rationaliteit te maken heeft met het vor-
men van doel-middelreeksen. In het beslissingsproces worden dié alter-
natieven gekozen welke als adekwate middelen worden beschouwd ter
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bereiking van specifieke dceleinden. Deze doeleinden zijn echter veelal
zelf instrument voor het realiseren van verdere doeleinden. Dit betekent
dat we tot een hiërarchie van doeleinden kunnen komen. Er zijn echter
enkele beperkingen verbonden aan dergelijke dcel-middel schema's. In
vele gevallen zijn de doeleinden onvolledig of onjuist geformuleerd, mede
~tengevolge van de omstandigheid dat niet alle alternatieve doeleinden in
~ de beschouwing worden betrokken. Bovendien kunnen doeleinden en mid-
f delen niet los van elkaar worden gezien in hun werkingssfeer. Bepaalde
middelen kunnen onbedoelde gevolgen hebben voor andere doeleind:en
dan die in de analyse zijn betrokken. Tenslotte wordt het tijdselement in
het beslissingsproces veelal veronachtzaamd. Immers de keuze van een
specifiek gedragsalternatief zou niet alleen moeten worden béinvloed door
de dceleinden die men wil realiseren maar tevens door de verwachting
welke doeleinden in een bepaald tijdsverloop kunnen worden verwerke-
lijkt. De verwerkelijking van een bepaalde doelstelling op een gegeven
tijdstip kan bovendien de realisering van andere doeleinden op een later
tijdstip beletten.
Behalve door voornoemde problemen wordt objektieve rationaliteit be-
grensd door onvolledige kennis. Onze kennis is fragmentarisch, zowel met
betrekking tot de situatie waarin we ons bevinden, als m.b.t. de mogelijke
doeleinden en alternatieve verwerkelijkingsmogelijkheden, de kosten en
baten van dergelijke alternatieven en de gevolgen van een bepaald beleid.
Om aan dit dilemma te ontkomen, nemen we genoegen met een beperkte
voorstelling van zaken, d.w.z. dat we t.a.v. beleidsvorming (en planning)
er maar het beste aan doen uit te gaan van een gesloten systeem, hetwelk
slechts een beperkt aantal variabelen en relaties bevat. Simon stelt het
aldus: `alleen die faktoren die het nauwst verbonden zijn met de beslissing
ten aanzien van oorzaak en tijdstip kunnen in beschouwing worden ge-
nomen', maar hij voegt hieraan toe: `het probleem, welke faktoren wél en
welke niet belangrijk zijn in een gegeven situatie, is voor een juiste keuze
even essentieel als kennis van de empirische wetten die de uiteindelijk
als relevant gekoz~en faktoren beheersen'.31
Daar komt nog bij dat er moeilijkheden bij anticipering op mogelijke ge-
volgen van te kiezen alternatieven kunnen ontstaan. Simon is van mening
- en hierbij sluit Etzioni zich later aan - dat de organisatie van de be-
leidsvorming er op gericht moet zijn alle relevante kennis te mobiliseren
op dié punten waar beslissingen genomen moeten worden. Mobilisatie
van kennis is daarmee één van de noodzakelijkste voorwaarden waaraan
voldaan moet worden om tot een zo objektief rationeel mogelijk beleid
te kunnen komen. Vanwege de omstandigheid dat kennis verspreid is -
tengevolge van specialisatie op het vlak van kennisontwikkeling - is dit
geen sinecure; het betekent dat aanwezige kennis moet worden gekodrdi-
neerd. Etzioni heeft de problemen die hiermee gepaard gaan nader uiteen-
gezet in zijn beschouwingen over de `Active Society'.
al H. Simon, De Besluitvorming in de Organisatie, op. cit., p. 126.
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De beperkte mogelijkheden om objektief rationeel te beslissen leiden er
in de bestuurlijke praxis toe dat beleid tot stand komt in een beperkt re-
ferentiekader: het zijn de organisationele en sociale omgeving, waarin de
beleidsvormer moet beslissen en handelen, tesamen met zijn onvolledige
kennis, anticipatie- en voorstellingsvermogen, die de mate van rationaliteit
bepalen, m.a.w. die beïnvloeden welke alternatieven overwogen worden
en welke genegeerd worden, welke gevolgen wel en niet in beschouwing
worden genomen. De omstandigheid dat in het proces van beleidsvorming
niet één aktor in het geding is, maar een groot aantal hieraan kunnen
participeren, maakt de situatie nog gekompliceerder. Ieder aktor zal bij
de bepaling van de gevolgen van zijn eigen alteraatieven en de daarop
betrekking hebbende handelingen, rekening moeten houd~en met de alter-
natieven en akties van anderen. Hierbij stuiten we op het kodrdinatie-
probleem zoals dat o.m. door Lindblom is benadrukt. In de ogen van
Simon zijn bestuurlijke organisaties koáperatieve gedragssystemen waar-
van de leden geacht worden hun gedrag te oriënteren op bepaalde doel-
einden, d.ie de `doeleinden van de organisatie' zijn. Een van de wezenlijke
problemen daarbij is de ko8rdinatie van de gedragingen van de betrokke-
nen waarbij zij voorzien moeten worden van kennis omtrent elkaars han-
delen.32
De twijfels die Simon heeft m.b.t. de mogelijkheden van `objektieve' ra-
tionaliteit vormen tevens een grond voor de beperkingen die aan een sy-
noptische benadering moeten worden onderkend. In de diskussie over het
rationaliteitsprincipe in de betekenis van `objektieve' rationaliteit en over
de daarop betrokken holistische benaderingswijze, wordt onder invloed
van Simon en Lindblom - met op de achtergrond Popper - steeds meer
afstand genomen van de voorstellingswijze van de `homo oeconomicus'.
De holistische benaderingswijze staat nog wel voorop in de zogenaamde
`systeem'-theorieën van planning, doch de kritiek op de praktische toe-
passingsmogelijkheden daarvan in planning en beleidsvorming dreigen
deze konseptie te beperken tot een louter theoretische konstruktie.
5.5 Etzioni's 'mixed-scanning' als derde weg
Wij hebben in hoofdstuk 3 opgemerkt dat de planningsdiskussie zich op
het einde van de jaren zestig gaat toespitsen op het konstrueren van syn-
theses van elementen van de rationeel-allesomvattende én van de inkre-
mentele voorstellingen van beleid en planning. Vanuit makro-sociologisch
perspektief is het werk van Amitai Etzioni het belangwekkendste. Hij
beschouwt planning als een aspekt van het meeromvattende proces van
maatschappelijke besturing. Hij sluit met zijn opvatting van planning als
een vorm van rationele besluitvorming nauw aan bij Herbert Simon. Meer
dan Mannheim tracht hij een verbinding tot stand te brengen tussen ken-
" Wij wijzen op intra- en inter-organisatieproblemen m.b.t. beleidsvorming en sociale
planning. Een uitvoerige behandeling hiervan vergt een aparte studie.
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nis en aktie als komponenten in een bredere kontekst van sociaal systeem-
gedrag waarbij naast het belang van `control' in de betekenis van `be-
heersing' tevens de nadruk wordt gelegd op dat van consensus.
Een aktieve maatschappij - een maatschappij die in staat is tot besturing
van haar eigen ontwikkelingen en die haar gestelde doeleinden en waarden
kan realiseren - vereist volgens Etzioni adekwate mechanismen van con-
sensusvorming en van besluitvorming. Consensusvorming heeft voorname-
lijk betrekking op het scheppen van het referentiekader waarop het han-
delen van aktors is gericht, terwijl maatschappelijke besluitvorming meer
betrekking heeft op de nadere bepáling van deze kontekst, op de moge-
lijkheden om de waarden van betrokken aktors te realiseren en de daarvan
afgeleide doeleinden uit te voeren. `It is, thus, mainly through the de-
cision-making processes that vague and abstract societal commitments,
whose directions are indicated by the values and goals to which the actor
subscribes, are translated into specific commitments to one or more
specific courses of action'.33
Etzioni plaatst het rationaliteitsvraagstuk in het kader van een analyse
van het besluitvormingsproces als een element van het totale maatschap-
pelijke besturin~sproces. Dit resulteert in de vraag: `to what degree can
societal actors decide their course of action, and to what degree are they
compelled to follow a course not chosen by them?'3a
Besluitvorming is voor Etzioni een proces van synthese van de sturings-
processen waarbij kennis en normatieve uitgangspunten (waarden en doel-
einden) van de aktor op elkaar worden afgestemd en worden gerelateerd
aan overwegingen m.b.t. de mogelijkheden van uitvoering van de beslis-
singen. Het element van keuze is daarbij het meest belangrijk. Besluit-
vorming is voor Etzioni het meest weloverwogen en voluntaristische as-
pekt van het sociaal gedrag.3s
Etzioni betwijfelt de waarde van besluitvormingstheorieën voor de analyse
van maatschappelijke besturingsprocessen, waarbij voornamelijk een ver-
klaring wordt gezocht voor de werkzame krachten in de sociale werke-
lijkheid om met behulp daarvan beheersing van die krachten mogelijk te
maken. Besluitvormingsstudies zijn eerder normatief van aard en verkla-
ren zelden waarom besluitvorming verloopt zoals het verloopt.
Etzioni ziet maatschappelijke beslissingseenheden als een integraal deel
van cybernetische centra van het maatschappelijke besturingsapparaat.
Deze eenheden worden in staat geacht aktief te zijn t.a.v. beheersing van
maatschappelijke ontwikkelingen; dit impliceert dat zij de kapaciteit heb-
ben om uit alternatieven te kiezen.
Etzioni's theorie van maatschappelijke besturing - voorlopig abstrakt ge-
formuleerd - heeft betrekking op het makro-nivo, terwijl beslissingstheo-
" A. Etzioni, The Active Society, op. cit. p. 251-252.
74 A. Etzioni, The Actrve Society, op. cit. p. 251.
'a `By decision we mean a conscious choice between two or more alternatives'. A. Etzioni.
The Active Society, op. cit. p. 251. `Policy-making is, hence, best viewed as more
generalized and, in this sense, more abstract decision-making'. p. 252.
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rieën overwegend met mikro-nivo's verband houden. Inzichten met be-
trekking tot het mikro-nivo zijn niet zonder meer van toepassing op an-
dere nivo's.36 Makro-aktors - zoals regeringen, departementen en andere
overheidsorganen - verschillen in een aantal opzichten van mikro-aktors.
Zij zijn intern meer gedifferentieerd; zij kunnen meer kennis verzamelen
en verwerken en hebben daarbij de beschikking over informatie-technolo-
gieën, terwijl hun besluitvorming een meer georganiseerd en geïnstitutio-
naliseerd karakter draagt. Deze verschillen staan het gebruik van inzichten
die door besluitvormingstheorieën ontwikkeld zijn voor de konstruktie
van een theorie van maatschappelijke besturing niet in de weg, mits met
het specifieke karakter van makro-sociale besturing rekening wordt ge-
houden.
Rationaliteit is bij Etzioni in de eerste plaats instrumentele rationaliteit:
`an open selection of ine~ns-tci serve a goal' en komt overeen met de funk-
tionele rationaliteit van Mannheim, met Weber's `Zweckrationalit~t' en
met Simon's `objektieve rationaliteit'.37 Rationaliteit is aanwezig indien
de aktor zo veel mogelijk alternatieve gedragslijnen in beschouwing neemt
en indien hij daarbij zich niet laat beïnvlceden door affektieve elementen.
Kortom: neutraliteit in affektief opzicht en een berekende oriëntatie (in
de betekenis van: `kosten' en `baten' in overweging nemen) zijn de essen-
tiële kenmerken van de rationaliteit. Instrumentele rationaliteit wordt
versterkt door toename van de roldifferentiatie; dit betekent dat de groei .
van gespecialiseerde sociale aktors, die de grote verscheidenheid van bie-
zondere maatschappelijke behoeften kunnen leren kennen, bijdraagt aan
rationaliteit.
Hij tekent echter direkt bezwaren aan tegen de eis van affektieve neutrali-
teit. Immers de toewijding aan een specifiek doel dat de aktor wil reali-
seren impliceert tevens een emotionele relatie tot dat doel. Etzioni sig-
naleert hierbij het gevaar van: `the greater the detachment (i.e. the more
emotions are suppressed), the greater seems to be the danger that commit-
ment to goals will be suppressed as well'.~ Het gaat in de eerste plaats om
het doel en indien de verwerkelijking van dat doel door affektieve oriën-
tatie gerealiseerd kan worden, dan is volgens Etzioni even goed sprake
van rationaliteit.
Etzioni besteedt speciaal aandacht aan de `comprehensive rationality' die
we aantreffen in het synoptisch beleids- en planningsmodel. Als we er
ae Het gevaaz voor `fallacy of the wrong level' is aanwezig. Dit bestaat uit: `making
direct translation of properties or relations from one level to another.' J. Galtung.Theory and Methods of Social Research. London 1970, p. 45.
" A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 254. Hij gebruikt ook de begrippen `objek-
tieve' en `subjektieve' rationaliteit. Objektieve instrumentele rationaliteit kan worden
opgevat als volgens wetenschappelijke inzichten de best verkregen gedragslijn. Van
subjektieve rationaliteit is sprake indien de besluitvormer andere dan de aanvankelijk
overwogen alternatieven in beschouwing wil nemen indien deze verkieslijker zijn.ae A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 257.
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van uitgaan dat niet één maar verscheidene doeleinden bij beleidsvorming
en planning in het geding zijn, rijst de vraag in hoeverre de besluitvormer
nog instrumenteel rationeel kan beslissen. Allesomvattende rationaliteit
refereert aan de mogelijkheid om tot optimalisering van doeleinden te
komen zodat de keuze van prioriteiten vergemakkelijkt wordt.39 Kortom:
het gaat bij `allesomvattende rationaliteit' om optimale realisering van het
totale dceleindenpakket waarbij rekening wordt gehouden met het prin-
cipe van afnemend grensnut, schaarse middelen en konflikterende doel-
einden. Zij gaat verder dan louter instrumentele rationaliteit die uitslui-
tend betrekking heeft op het kiezen van dat alternatieve middel dat één
bepaald doel kan realiseren, terwijl `allesomvattende rationaliteit' zowel
betrekking heeft op de middelen (derhalve instrumentele rationaliteit in-
sluit) als op de relaties tussen verschillende doeleinden.'o
De mogelijkheden van `allesomvattende rationaliteit' worden voorname-
lijk bepaald door de beschikbare kapaciteit van maatschappelijke zelfkon-
trole, m.a.w. door de aanwezigheid en werkzaamheid van cybernetische
faktoren: kennis, sociaal bewustzijn en macht. Vergroting en adekwate
aanwending van deze elementen dragen bij tot meer `allesomvattende
rationaliteit' en derhalve tot vergroting van het maatschappelijke bestu-
ringsvermogen, aldus Etzioni. Doch in de praktijk van de beleidsvorming
en planning is nauwelijks sprake van `allesomvattende rationaliteit'. Er is
gebrek aan relevante informatie over mogelijke alternatieve gedragslijnen
om specifieke dceleinden te bereiken alsmede over de konsekwenties van
de toepassing van die alternatieven; bovendien schieten de kapaciteiten
tekort om tot optimaliseringsberekeningen te komen, die essentieel zijn
39 De volgende redenering wordt hierbij gevolgd (analoog aan de eerste Wet van Gossen
in de ekonomie): indien de realisering van één bepaald dcel steeds meer dichterbij
komt, zullen steeds minder middelen voor de verwerkelijking van dit dcel ter tes~hik-
king worden gesteld om deze aan te wenden voor andere dceleinden die nog minder
verwerkelijkt zijn (afnemende marginale nuttigheid). We gaan er hierbij vanuit dat
middelen schaars zijn en dat de aanwending ervan voor het ene dcel impliceert dat ze
niet meer voor andere dceleinden kunnen worden gebruikt. De realisering van het
ene dcel kan in konfiikt komen met de mogelijkheden om een ander doel te bereiken.
Etzioni wijst er op dat rationaliteit meestentijds betrekking heeft op `instrumentele
rationaliteit'. Kritieken er op betreffen dan de onmogelijkheid en onwenselijkheid
om affektieve faktoren buiten beschouwing te laten en op het gevaar dat slechts één
dcel voor ogen wordt gehouden zodat de mogelijkheid bestaat dat de realisering van dat
dcel irrationaliteit t.a.v. de mogelijke realisering van andere doeleinden met zich mee
kan brengen. B.v. het streven naar volledige ~verkgelegenheid kan voor beleidsvoerders
zó belangrijk zijn dat tengevolge hiervan waardevastheid van de valuta uit het oog
wordt verloren of zelfs aan het realiseren van volledige werkgelegenheid wordt opge-
offerd. Uit oogpunt van het dcel van volledige werkgelegenheid kan de aanwending
van de betreffende middelen instrumenteel rationeel zijn, terwijl dit volstrekt niet
rationeel is m.b.t. de verwerkelijking van het andere doel. Etzioni wijst op het belang
van optimalisering in zijn konseptie van `allesomvattende rationaliteit' waarbij gedeel-
telijke realisering van beide doeleinden wordt nagestreefd door de beschikbare middelen
en instrumenten partieel voor elk van beide dceleinden aan te wenden met inachtneming
van het principe van hun marginale grensnutten.
40
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voor synoptische beleidsvorming en planning. Er is geen basis van waar-
den waarover overeenstemming bestaat die kan dienen voor de selektie
van doeleinden alsmede voor de beoordeling van de gevolgen van alter-
natieve gedragslijnen.
Etzioni stelt zich de vraag of deze kapaciteiten kunnen worden vergroot
door uitbreiding van de `kennis-technologie'. Ofschoon er in de westerse
demokratieën sprake is van grotere inschakeling van deskundigen bij de
beleidsvorming van de overheid, is er nog maar weinig reden om aan te
nemen dat de beleidsvorming gestoeld is op deskundigheidsargumenten.
Op de lagere beleidsnivo's moge de invloed van deskundigheid groeiende
zijn, `the higher levels are and, we expect, will remain greatly determined
by normative and political factors', die in de ogen van Etzioni niet altijd
gebaseerd zijn op deskundigheidsoverwegingen, kortom op wetenschappe-
lijke inzichten.41 Uit deze opvatting van Etzioni magen we voorzichtig
afleiden dat hij weinig akute gevaren ziet voor technokratisering van de
beleidsvorming bij de overheid. Hoewel maatschappelijke besluitvormers
over meer magelijkheden tot informatieverwerving en -verwerking be-
schikken, is Etzioni desondanks van mening dat zij tekortschieten in hun
kapaciteiten om tot rationele beslissingen te komen, o.m. omdat zij veelal
niet tot overeenstemming kunnen komen over waarden en doeleinden
die moeten worden gerealiseerd. Betrokkenen bij de besluitvorming ver-
anderen voortdurend hun eigen waard~en en doeloriëntaties vanwege nieu-
we informaties, opties en veranderingen in de omstandigheden waarmee
zij worden gekonfronteerd. We stuiten hier op het aspekt van de moei-
lijke - zo niet onmogelijke opgave - om doeleinden en middelen te hiër-
archiseren: `values are not given but are fluid and affected by the decisions
made as well as affecting them'.42 Etzioni sluit zich aan bij Simon: doel-
einden en middelen kunnen niet worden gescheiden. Hij rondt zijn betoog
over de mogelijkheden en beperkingen van `instrumentele' en `allesomvat-
tende' rationaliteit af inet de konklusie dat: `. .. the major societal deci-
sions of even the best-equipped and most-informed societal actor cannot
be understood - even `approximately' - within the framework of a
rationalistic model'.a3
Etzioni wijst niet alleen het synoptische beleidsmodel af; ook de inkre-
mentele voorstellingswijze met zijn strategie van `partisan mutual adjust-
ment' vindt in zijn ogen geen genade. Hij konstrueert een synthese waar-
aan zowel met rationele als niet-rationele faktoren in de beleidsvorming
wordt rekening gehouden en waarbij de beperkingen in kennis en belem-
meringen om consensus te bereiken in de strategie worden betrokken.
Het model komt in belangtzjke mate overeen met de opvattingen over
planning van Ozbekhan.
sl A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 266.
48 A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 265.
" A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 268.
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De `mixed-scanning' van Etzioni omvat enkele opeenvolgende fasen: de
eerste
fase, die synoptisch van aard is - bestaat uit een vrijblijvende verkenning van
alle mogelijke alternatieve doeleinden, ook die welke niet te realiseren zijn. De
doeleinden die niet-beschikbare nvddelen vergen worden verworpen. Dit ge-
beurt ook met de doeleinden waartegen bezwaren rijzen omdat zij in strijd zijn
met de centrale waarden van de besluitvorming, alsmede met de doeleinden die
tegenstand ontmoeten omdat zij de basiswaarden en belangen van andere ak-
tors, die voor de noodzakelijke steun aan het beleid van belang zijn, aantasten.
Kortom: doeleinden, die vanwege utilitaristische, normatieve en politieke be-
I zwaren onhaalbaar zijn, spelen in de beleidsvorming verder geen rol. Vervol-
gens wordt getracht tot detaillering van de algemeen gestelde doeleinden over
te gaan en wordt voor de tweede keer onderzocht welke gespecificeerde doel-
einden om voornoemde bezwaren alsnog moeten worden verwijderd. Dezelfde
procedure herhaalt zich nog een paar keer, totdat er slechts één doel overblijft.
Indien dit niet mogelijk is, wordt `at random' een dcel gekozen.
; Vervolgens wordt de uitvoering van het beleid voorbereid. De te verrichten ak-
tiviteiten worden opgedeeld in elkaar opvolgende akties. Bij elk van deze stap-
pen worden de benodigde middelen en steun opgespoord. Beslissingen die kost-
baarder zijn dan andere en die moeilijker omkeerbaar zijn komen het laatste
aan de orde. Beslissingen die slechts weinig middelen vergen en die gemakke-
lijk herzien kunnen worden, worden het eerst genomen. T.a.v. de stapsgewijze
uitvoering wordt voor elke stap de benodigde informatie verzameld en ver-
werkt zodat de beleidsvormers bij elke volgende stap zo volledig mogelijke in-
formatie hebben.
De derde richtlijn betreft de voortdurende evaluatie van de uitvoering van de
beslissingen. Dit impliceert dat telkens op een meeromvattend nivo de resulta-
ten van de uitvoering van het beleid moeten worden bezien, waarbij de evalua-
tie over steeds langer wordende periodes plaatsvindt. Het gaat hierbij om pogin-
gen tot een holistische benadering te komen, zowel wat het aantal akties betreft
als de lengte van de periode waarin zij gevolgen oproepen. Deze evaluatie moet
op gezette tijden gebeuren om te voorkomen dat zich konsekwenties van het
beleid voordoen die niet gekontroleerd kunnen worden. Bovendien zal tijdig
blijken als een doel bereikt is, zodat de toewijzing van middelen kan worden
stopgezet. Er kan dan vervolgens aandacht worden besteed aan de realisering
van andere doeleinden.
Een vierde aanwijzing van deze strategie heeft betrekking op een juiste allokatie
van middelen tijdens de fase van beleidsvorming en uitvoering, gelet op ver-
schillende stappen die daarbij moeten worden ondernomen.
De `mixed-scanning'-strategie is volgens Etzioni een essentieel bestand-
deel van de `aktieve benadering' van maatschappelijke besluitvorming; zij
vereist een fundamenteel beleidsvormingsproces op hoog nivo waarbij het
tracée waarlangs de gedragingen in de operationele fase moeten verlopen,
wordt uiteengezet, én een inkrementeel uitvoeringsproces dat mede bij-
draagt aan de voorbereiding van fundamentele beleidsalternatieven door-
dat de uitvoering voortdurend wordt geëvalueerd en de resultaten hier-
van worden teruggekoppeld door de beleidsvormers. Etzioni is er van
overtuigd dat deze werkwijze tot optimale flexibiliteit leidt in de beleids-
vorming, terwijl hiervoor de grootst mogelijke steun kan worden opge-
wekt omdat niet-haalbare en onwenselijke doeleinden buiten beschou-
wing blijven. Aanvankelijk onvoorziene nadelige neveneffekten kunnen
tijdig - tijdens de uitvoering van het beleid - worden gesignaleerd zodat
bijsturing snel kan plaatsvinden. Het model is een theoretische konstruk-
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tie; het komt sterk overeen met het `optimal' model van Dror waarin
elementen van `allesomvattende rationaliteit' maar ook extra-rationele
faktoren zijn verwerkt.
Het `optimal' model' model van Dror omvat drie nivo's, tesamen verdeeld in
achttien opeenvolgende fasen. Beleidsvorming kan worden onderscheiden in
`metapolicymaking' waarbij de vraag centraal staat hoe beleidsvorming m.b.t.
specifieke beleidsgebieden kan worden verbeterd: `that is, policy on how to ma-
ke policy' (design for Policy Sciences. op. cit. ch. 11 p. 74). Op dit nivo gaat het
om het identificeren (1) van centrale waarden in de samenleving; (2) van de
werkelijkheid op een bepaald moment; (3) en van de belangrijke problemen die
zich daarin voordoen, (4) alsmede om het opsporen en ontwikkelen van be-
schikbare hulpbronnen. Vervolgens wordt het beleidsvormingssysteem zelf ont-
worpen, indien nodig geëvalueerd en opnieuw ontworpen (5). Daarna worden
de opgespoorde waarden, problemen en hulpbronnen toegewezen aan de ver-
schillende beleidsinstanties (6). Tenslotte wordt de beleidsstrategie bepaald
waarbij wordt nagegaan in hoeverre `instrumentele' en `allesomvattende' ratio-
nele benaderingen mogelijk zijn, en welke technieken bij het verzamelen en be-
werken van informatie moeten worden gehanteerd.
De tweede fase, die van de inhoudelijke beleidsvorming, heeft betrekking op
het vastleggen van hulpbronnen voor de verschillende beleidsgebieden (8), op
het definiëren van de operationele doeleinden van het beleid en het bepalen
van de prioriteiten daarvan (9), bepalen van relevante waarden, die door de re-
alisering van deze doeleinden direkt of indirekt kunnen worden beïnvloed (10);
voorbereiden van een reeks alternatieve beleidslijnen waarmee de doeleinden
gerealiseerd kunnen worden (11); verrichten van kosten-baten-analyses van de-
ze alternatieven (12); het selekteren van de alternatieven op grond van de uit-
komsten van deze analyses en het doen van een keuze waarbij de meest geschik-
te alternatieven overblijven (13); evalueren van de opbrengsten en kosten van
deze geselekteerde alternatieven en beslissen welke uiteindelijk gekozen worden
om te worden uitgevoerd.
De laatste fasen van het totale beleidsvormingsproces hebben betrekking op het
derde nivo: de fase van uitvoering, evaluatie en terugkoppeling. De uitvoering
van het beleid moet worden gemotiveerd, mede om de noodzakelijke steun te
verkrijgen (15); vervolgens wordt het beleid, d.w.z. de gekozen alternatieve ge-
dragslijnen; in aktie omgezet (16), daarna vindt evaluatie van het beleid
plaats (17); en tenslotte wordt terugkoppeling van de resultaten van deze evalu-
atie op de beleidsvorming in vroegere fasen verricht (18).
Y. Dror. Public Policymaking Reexamined. op. cit. ch. 13 en 14.
5.6 Rationaliteit en holisme in de systeembenadering
In Etzioni's `mixed-scanning' model wordt de holistische benaderings-:
wijze niet over boord gezet. De strategie begint immers met een opsom-
ming van `all relevant alternatives that come to mind ...'." Dit kan niet
anders worden uitgelegd dan dat er een stel alternatieven aanwezig is, dat
voor nader onderzoek in aanmerking komt, m.a.w. de beleidsvorming
begint met het zoeken en formuleren van alle mogelijke doeleinden. Een
dergelijke benaderingswijze komt nauw overeen met de systeembenadering
van planning zoals deze o.m. door McLoughlin en Chadwick is ontwik-
" A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 286.
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keld. Chadwick maakt zelfs gebruik van Etzioni's `mixed-scanning' model
als hij zijn `mixed-programming'-strategie ontwikkelt voor stadsplanning.
Deze systeembenadering, - momenteel erg in trek bij de pleiters voor
sociale planning - hanteert het `gesloten systeem' model. Het argument
hiervoor is dat: `any attempt to study the facts relating to a system is
unrealistic, and usually systems are defined by stating the variables that
are closed and single-valued. The systems with which planning deals are
very large in cybernetic terms: that is, they have large variety and are
thus very complex; they can be specified, therefore, only incompletely,
and this means in turn that they must be specified statistically'.45 Etzioni
vertrekt eveneens van een gesloten systeem waarvan de grenzen worden
bepaald door: (1) de kreatieve voorstellingswijze van alternatieven en
vervolgens door (2) de selektie van die alternatieven die om pragmatische,
normatieve en politieke overwegingen relevant geacht kunnen worden.
Chadwick vraagt zich in zijn beschouwing over de grenzen van d~e ratio-
naliteit zelfs af of de systeemtheorie eigenlijk wel relevant is voor plan-
ning. Deze vraag is vooral door Etzioni's makro-sociologische aanpak van
het vraagstuk van maatschappelijke besturing aktueler geworden. Etzioni
gaat daarbij uit van een geïntegreerde benadering waarin zowel volunta-
ristische als kollektivistische elementen verwerkt zijn. Het is m.n. de kol-
lektivistische benadering die in verband wordt gebracht met de systeem-
theoretische zienswijze: `it may appear that collectivistic language and
system analysis are one and the same'.46
Etzioni ziet in een uitsluitend kollektivistische benadering geen heil: `But
while the collectivistic approach sees the social unit as capable of re-
acting creatively to external stimuli, it does not systematically recognize
a capacity of the societal actor to change himself or to restructure internal
relations on either the supra-unit or the member-unit level'." Vandaar
dat hij deze benadering wil aanvullen met de voluntaristische die de na-
46
46
G. Chadwick, A Systems View of Planning, Oxford, 1971, p. 68-6.
A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 65. Het begrip systeem wordt volgens Etzioni
op twee manieren geinterpreteerd. Sociologen en antropologen gebruiken het begrip
voor de aanduiding van een `supra~enheid', terwijl de systeemtheoretici in de Alge-
mene Systeem Theorie daarmee een `intereenheid' willen aangeven. De eerste voor-
stelling, die van `supra-eenheid' bestaat uit afzonderlijke eenheden die bij elkaar worden
gehouden door een krachtige band zodat het een georganiseerde struktuur krijgt. Popper
spreekt in dit verband van `Gestalt'. Popper heeft in zijn kritiek op de holistische pre-
tentie gewezen op het dubbelzinnige karakter van het begrip `geheel', dat wordt ge-
bruikt om aan te geven :(1) het totaal van alle eigenschappen of aspekten van een objekt,
en van alle relaties, die tussen de samenstellende delen ervan bestaan. in deze betekenis
van het begrip kunnen `gehelen' volgens hem geen objekt van wetenschappelijk onder-
zcek zijn; (2) bepaalde biezondere eigenschappen of aspekten van het objekt zelf, die het
in plaats van een `loutere verzameling' een georganiseerde sruktuur dcen lijken. (K.
Popper, De Armcede van het Historicisme, op. cit., p. 82 en 83.
De definiëring van systeem als een terugkoppelingsrelatie dekt beíde door Etzioni
gehanteerde interpretaties. Het is m.n. de interpretatie van `supra-eenheid' die het begrip
`systeem' een kollektivistische benadering geeft.
A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 66.a7
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druk legt op de `societal actor who, in principle, is able to remold his
world at will'.as
De voluntaristische zienswijze kent twee varianten: die, welke de aktor als
een niet-rationeel handelende aktor opvat, en die, welke de aktor als een
rationeel handelende aktor beschouwt. Het is juist deze tweede variant
die we in bestuurstheorieën en in de politieke wetenschap zo vaak tegen-
komen, m.n. in besluitvormingstheorieën.
Chadwick gaat uit van de systeem-opvatting zoals deze door Etzioni in
zijn theorie van maatschappelijke besturing wordt gehanteerd. Hij hecht
grote waarde aan het gebruik van de systeemtheorie en van de cybernetica
voor de opstelling van een planningstheorie waarbij hij de analagie met
servo-mechanische systemen afwijst: `What may be needed, it seems, is a
theory of planning which recognises the limits on rationality, and gives
rise to methods in which both intuition and rational techniques can play
appropiate parts'.49
Het rationaliteitsprincipe draagt bij hem een normatief karakter, het fun-
geert als een referentiekader: `thus a rational theory of planning is help-
ful, so long as we acknowledge it for what it is: a normative model from
which operational theories may be derived'.so
Chadwick toont zich niet zo optimistisch t.a.v. de mogelijkheden van een
holistische benadering voor de beleidsvorming (i.c. met betrekking tot
ruimtelijke ordening); de `allesomvattende' rationaliteit is er volgens hem
debet aan geweest dat zoveel plannen niet tot uitvoering zijn gebracht of
dat zij vroegtijdig moesten worden opgegeven.
Hij sluit zich aan bij de opvattingen van Etzioni, dat dergelijke utopis-
tische plannen een weinig effektieve basis vormen voor maatschappelijke
besturing.
Wij hebben in hoofdstuk 3 reeds gewezen op d~e kritiek, die m.n. door
britse auteurs is gegeven op de systeemthearetische benadering van plan-
ning. De vraag die hier van belang is, is of deze kritiek betrekking heeft
op de postulaten van rationaliteit en holisme. Faludi erkent de waarde
van het werk van McLoughlin en van Chadwick, die voor hem vertegen-
woordigers zijn van een nieuwe planningsmethodologie. Hij tracht een
referentiekader te ontwikkelen voor de planningtheorie om van daaruit
aan te tonen dat de systeembenadering tekort schiet om aan de kriteria
van een dergelijke theorie te voldoen. Dit referentiekader komt sterk
overeen met wat Etzioni voor ogen heeft gestaan bij zijn pogingen een
theorie van maatschappelijke besturing op te stellen. Als het gaat om
de konstruktie van een `societal guidance system' dan impliceert dit een
holistische benadering. Een dergelijk besturingssysteem heeft betrekking
op `all human activities which have as their aim directly or indirectly to
transform some relevant variables in the environment which in turn are
48 A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 68.
'o G. Chadwick, A Systems View of Planning, op. cit., p. 324.
ao G. Chadwick, A Systems View of Planning, op. cit., p. 336.
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a subset of all environmental variables'. (curs. van Faludi).51 Een rege-
ring is in de opvatting van Faludi een allesomvattend besturingssysteem
op maatschappij-nivo. Planningsinstanties zijn daarin gespecialiseerde be-
sturingssystemen; zij richten zich tot specifieke complexen van relevante
variabelen. Er kan pas sprake zijn van rationele planning indien het
planningssysteem op minstens twee nivo's werkzaam is: op het operatio-
nele nivo waar we een groot aantal aktieprogramma's aantreffen die be-
trekking hebben op specifieke doelgebieden, waarbij het geheel van deze
aktieprogramma's het totale aktiebereik van het besturingssysteem vormt.
Voorts moet er een hoger gelegen nivo zijn: het `algemene' nivo waar de
aktieprogramma's op hun doeltreffendheid worden onderzocht, hetgeen
in wijzigingen kan resulteren indien niet aan de vooropgezette intenties
is voldaan. Faludi betwijfelt of planning op deze wijze kan worden gerea-
liseerd; de systeembenadering biedt volgens hem wel enige perspektieven
om planning in deze betekenis op te vatten, doch dit betekent nog niet dat
er sprake is van een rationeel planningssysteem.
5.7 Balans van de mogelijkheden van 'allesomvattende rationaliteit'
Demokratische sociale planning - integrale maatschappijplanning - is ge-
stoeld op een viertal postulaten waarvan twee - rationaliteit en holisme,
samengevoegd in dat van `allesomvattende rationaliteit - in het vooraf-
gaande aan de orde zijn gesteld aan de hand van de belangrijkste ontwik-
kelingen t.a.v. deze materie in de sociologie, in bestuurstheorieën, in be-
slissingstheorieën en voorzover deze in de literatuur over makro-skopi-
sche planning van belang worden geacht. We hebben daarbij auteurs aan
het woord gelaten die ook in het derde hoofdstuk zijn vermeld; hun in-
zichten hebben de diskussie op dit punt richting gegeven.
T.a.v. de beleidsvorming en demokratische sociale planning kan men zich
afvragen of rationaliteit wel zo wenselijk is. Rationaliteit is een waarde
op zichzelf geworden; zij vormt een hoeksteen van de verwetenschappelij-
king van het beleid op het nivo van het openbaar bestuur. Zij is een expo-
nent van onze gesekulariseerde kultuur. We hebben hier te maken met
een eigenaardige paradox: enerzijds konstateren we dat rationaliteit nog
niet in alle gebieden van het sociale handelen is doorgedrongen, hetgeen
veelal wordt betreurd, terwijl anderzijds gewaarschuwd wordt voor de ra-
tionalisering van de sociale werkelijkheid waardoor zij louter tot objekt
van sociale technologieën dreigt te worden gemaakt. Rationeel handelen
wordt verdedigd omdat dit het enige verstandelijke handelen is waarvoor
een rationele rechtvaardiging zelf niet nodig wordt geacht. Het belooft -
zo wordt dan geponeerd - betere resultaten. Wie zijn doel rationeel na-
streeft, heeft meer mogelijkheden het te bereiken. Het is superieur boven
het traditionele en affektieve handelen. Onzekerheid wordt door rationeel
61 A. Faludi, The `Systems view' and planning theory, in: Socio-Economic Planning
Sciences, vol. 7, nr. 1, febr. 1973, p. 68.
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handelen - middels kennis en berekening - geminimaliseerd en het stelt
ons in staat om met gegeven middelen een optimum aan doeleinden te re-
aliseren. Het ideaaltype van de `homo oeconomicus' is nog niet helemaal
vervaagd, alhoewel uit de voorafgaande beschouwing wel duidelijk moet
zijn geworden dat deze ideaaltypische konstruktie in de praxis van beslis-
sen en handelen nauwelijks is terug te vinden. Misschien niet omdat we
dit niet willen maar vanwege de onmogelijkheid het te kunnen. Dit leidt
ons tot de vraag in hoeverre er in de praxis van beleidsvorming en plan-
ning sprake kan zijn van `allesomvattende rationaliteit'.
We zullen enkele kanttekeningen plaatsen bij de verworven inzichten en
trachten tot een balans te komen van de betekenis van `allesomvattende
rationaliteit' voor demokratische sociale planning.
Deze kanttekeningen hebben betrekking op een tweetal aspekten: (1) de
aard van het rationaliteitsbegrip; (2) de aard van het rationele hande-
lingsmodel, m.a.w. de verklaringswaarde van het model.
Het rationaliteitsbegrip dat in de planningsliteratuur veelal wordt gehan-
teerd is een forrneel begrip. Het heeft betrekking op de instrumentele bete-
kenis van rationaliteit waarbij de doeleinden van het handelen als zoda-
nig buiten diskussie blijven. We treffen het aan bij Max Weber: `Zweck'-
of doelrationaliteit; bij Karl Mannheim: funktionele rationaliteit; bij Her-
bert Simon: Subjektieve rationaliteit en bij Amitai Etzioni: instrumentele
rationaliteit. In deze rationaliteitsbegrippen gaat het steeds om hetzelfde:
hoe kan men met beperkte beschikbare middelen en bij een zo efficiënt
mogelijke aanwending daarvan een zó bevredigend mogelijk resultaat be-
reiken, d.w.z. vooropgestelde of gegeven dceleinden zo goed mogelijk
realiseren?
Deze strikt procedurele opvatting van rationaliteit gaat uit van twee ver-
onderstellingen: in de eerste plaats dat de nagestreefde doeleinden zelf
een rationeel karakter dragen en in de tweede plaats dat de voornoemde
handelwijze tot een !b optimaAlF of zo bevredigend (Simon) mogelijke ver-
werkelijking van die doeleinden bijdraagt.
Demokratische sociale planning heeft niet alleen te maken met de analyse
van de alternatieven die tot doelverwerkelijking leiden, of inet het afwe-
gen van de kosten en baten die aan elk van deze alternatieven verbonden
zijn, maar ook met het vaststellen van de doeleinden zelf. In de opvatting
van planning zoals deze door Ozbekhan is geformuleerd en door ons
aanvaard, gaat het op het normatieve en op het strategische planningsni-
vo om het bepalen van de centale waarden, die als hoekstenen van het
beleid moeten fungeren, respektievelijk om het vaststellen van de doe]-
stellingen die uit deze waarden moeten worden afgeleid. Dit betekent dat
de vraag naar rationaliteit niet alleen betrekking moet hebben op het uit-
voeringsnivo van de eenmaal gekozen waarden en doeleinden, zoals op
het derde planningsnivo van Ozbekhan van toepassing is (het operatione-
le nivo), maar ook op de beide bovenliggende nivo's.
in de literatuur wordt wel onderscheid gemaakt tussen `politieke' en `ad-
ministratieve' beslissingen. De eerste hebben betrekking op het vaststellen
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van de doeleinden van het beleid, terwijl de tweede het bepalen van de
middelen teneinde de eenmaal vastgestelde dceleinden te bereiken be-
treffen.sz
Het rationaliteitsvraagstuk kan betrekking hebben op beide soorten be-
slissingen. De diskussie is m.n. gekonsentreerd geweest op de bestuurlijke
pool van het kontinuum: rationele keuze veronderstelt daarbij de aanwe-
zigheid van doeleinden die zelf niet ter diskussie staan. M.n. in de besluit-
vormingstheorie zien we deze voorstellingswijze: rationaliteit heeft be-
trekking op de middelen en niet op de doeleinden. Deze benadering is te-
vens kenmerkend voor orthodoxe opvattingen van planning waarbij de
doeleinden van buitenaf aan de planningssituatie worden kenbaar ge-
maakt. In het satisfaktie-model van Simon wordt rationaliteit niet meer
bepaald door ontdekken en selekteren van optimale alternatieven maar
door het opsporen en kiezen van bevredigende alternatieven. Het loslaten
van dit optimalisatie-kriterium voor doelrationaliteit is een keerpunt in de
rationaliteitsdiskussie. Lindblom's strategie van het `disjointed incremen-
talism' is mede hierop gebaseerd; zij heeft niet alleen betrekking op de al-
ternatieven (middelen) om d~oeleinden te bereiken doch tevens op de doel-
einden zelf. Deze worden steeds door de betrokken aktors gewijzigd in
een proces van voortdurende aanpassing. In dit proces handelen de ak-
tors `subjektief' rationeel, zowel wat de bepaling van hun doeleinden als
wat de keuze van de middelen betreft, doch dit impliceert nog niet dat er
sprake behoeft te zijn van `objektieve' rationaliteit. Het is immers denk-
baar - en er zijn voldoende voorbeelden uit de politieke praxis te beden-
ken - dat een aktor bepaalde informatie achterhoudt die relevant kan zijn
voor het totale keuzeproces, of die voordelig kan zijn voor een andere ak-
tor, die wellicht doeleinden nastreeft die van de eerste aktor verschillen.
M.n. in een situatie waarin de doeleinden van de participerende aktors
met elkaar in konflikt zijn, kan zulks gemakkelijk het geval zijn. Uit oog-
punt van de aktor die de informatie achterhoudt, is dit gedrag subjektief
sz Thcenes spreekt in dit verband van beleidsbeslissingen en administratieve beslissingen.
Deze laatsten zijn een gevolg van of een onderdeel van een voordien gedane politieke
of beleidskeuze. Het verschil heeft derhalve betrekking op de keuze van dce]einden en
de keuze van middelen. De Elite in de Verzorgingsstaat. Leiden. 1971 p. 153.
De grens tussen beide typen beslissingen is in de praxis veelal mceilijk te trekken.
Administratieve beslissingen worden in hun zuiverste vorm gededuceerd uit reeds vast-
gelegde dceleinden, doch als hierover onduidelijkheid bestaat, dan kunnen zij gemakke-
lijk een positief karakter krijgen. De beslissing heeft dan niet alleen meer betrekking
op de middelen, doch het doel wordt zelf gedeeltelijk of geheel ingevuld.
Het is ook mogelijk dat politieke of beleidsbeslissingen worden genomen in het kader
van gevestigde operationele doeleinden waardoor het `politieke' karaktervan de beslissing
aan banden wordt gelegd. Kortom: er is in de beleidspraxis sprake van een kontinuum
met aan de ene pool de volstrekt `politieke' beslissing en aan de andere pool de absoluut
'administratieve' beslissing. Karl Mannheim maakte reeds onderscheid tussen `politiek'
en `bestuur'; hij paste dit onderscheid toe op zijn opvatting van planning: `In order to
understand rightly the chief characteristics of planning, it must be distinguished from
administration, which is no longer political'. (Man and Society. op. cit., p. 193).
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rationeel, doch uit het oogpunt van de totaliteit kan van objektieve ratio-
naliteit geen sprake zijn.
Kortom: Lindblom's rationaliteit heeft alleen betrekking op situaties
waarbij de betrokken aktors overeenstemming over de doeleinden hebben
bereikt, en het eens zijn over het probleem dat moet worden opgelost;
zij dienen daarbij de overtuiging te delen dat gezamenlijke inspanning
tot oplossing van het probleem en tot realisering van het gestelde doel
kan leiden. Van rationaliteit is dan sprake indien het dcel wordt be-
reikt zonder dat daarbij aan de orde komt of het behaalde nivo het
hoogst mogelijke is. Dit nivo wordt immers niet bepaald door aan `ob-
jektieve' rationaliteit ontleende maatstaven, maar door de subjektieve
bereidheid van de deelnemers aan het beslissingsproces naar een oplossing
te zoeken die voor allen aanvaardbaar is. Het is evident dat de relatieve
machtspositie van de aktors bij de totstandkoming van het beleid een
grote rol speelt. Daar waar machtsverhoudingen een doorslaggevende be-
tekenis krijgen, is van `objektieve' rationaliteit nauwelijks meer sprake.
Ook Etzioni's `mixed-scanning'-model gaat uit van strategische overwe-
gingen. Die doeleinden, welke om pragmatische, morele en politieke
overwegingen voor een van de betrokken aktors aan d:e beleidsvorming
niet akseptabel zijn, worden buiten beschouwing gelaten; er is a.h.w.
sprake van een ingebouwde consensus. De uitvoering van het beleid vindt
inkrementeel plaats. Etzioni past op de eerste fase van deze strategie -
het vastleggen van de doeleinden - zijn begrip van `comprehensive rati-
onality' toe, waarbij de relaties tussen de doeleinden en hun realiserings-
mogelijkheden aan de orde zijn, terwijl voor dz tweede fase - die van uit-
voering van het beleid - zijn `instrumenteel' rationaliteitsbegrip geldt.
Etzioni maakt zich m.b.t. de rationaliteit van de doeleinden er gemakke-
lijk af; de rationaliteit van de keuze van de doeleinden wordt immers be-
paald door de rationaliteit van de centrale waarden van de deelnemende
aktors. Hij lost dit dilemma op door aan te nemen dat elke besluitvormer
`has some normative integrity which should be encouraged ...'.53 Wie de
praxis van de politiek en van het beleid beziet, zal minstens enkele
twijfels bij de relevantie van deze veronderstelling plaatsen.
Het tweede aspekt waarbij enige kanttekeningen kunnen worden geplaatst
betreft de aard van de rationele handelingsmodellen: zijn deze beschrij-
vend-verklarend of normatief van aard? Rationaliteitsmodellen zijn nor-
matief van aard: zij verklaren geenszins het handelen zoals dat in de wer-
kelijkheid verloopt doch geven aan hoe het handelen rationeel kan verlo-
pen. Uit de bevindingen van Popper, Lindblom, Simon, Dror en Etzioni
komt naar voren dat er grenzen zijn aan de mate waarin beslissingen, be-
leid en het daaruit voortkomende handelen het ideaaltype van de `ratio-
naliteit' benaderen. Dit geldt voor de mate waarin `subjektieve' rationali-
teit kan worden bereikt, en a fortiori voor `objektieve' rationaliteit. Het
konkrete handelen - en de daaraan voorafgaande beslissingen (niet aan
6s A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 286 vcetnoot.
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alle handelen gaan beslissingen vooraf) - vertoont naast rationele, ook
affektieve en traditionele aspekten. Elke willekeurige analyse van de tot-
standkoming van een beleid zal dit illustreren. Het normatieve karakter
van de rationaliteitsmodellen betekent echter nog niet dat ze niet van be-
lang zijn. Zij bieden een oriëntatie waarop het handelen bij de totstand-
koming van het beleid gericht kan zijn. Zij verklaren het konkrete hande-
len en de beleidsvorming in de praxis echter niet. De aktietheorie van het
sociale handelen biedt hiervoor betere aanknopingspunten.
De uitgangspunten van de aktietheorie komen hierop neer: de akties van een
aktor zijn gericht op het realiseren van meerdere doelstellingen waartoe hij
middelen selekteert om deze doelstellingen te bereiken en waazbij hij een be-
paalde voorstelling heeft hoe hij deze denkt te realiseren. De keuze van de doel-
einden en het aanbrengen van voorkeuren wordt mede bepaald door de waar-
den en normen die hij heeft. Zijn handelen vindt steeds plaats in een situatie,
die voor de aktie zelf van belang kan zijn. De aktie wordt beïnvlced door de
wijze waarop de aktor zijn omgeving percepieert, hierover kennis heeft, alsmede
door zijn affektieve disposities, zowel m.b.t. de situatie als m.b.t. de keuze van
doeleinden. T.a.v. de totstandkoming van een beleid kan het handelen van de
betrokken aktors verklaard worden indien hun definitie van de situatie en van
hun eigen doeleinden begrepen wordt. De oriëntaties van de aktors verschillen
van elkaar vanwege de omstandigheid dat zij uiteenlopende doeleinden nastre-
ven en verwachtingen koesteren m.b.t. hun deelname aan de beleidsvorming.
Bovendien hebben zij verschillende ervaringen, die hun verwachtingen kunnen
beïnvloeden. M.a.w. de uiteenlopende oriëntaties van de aktors leiden er toe dat
hun betrokkenheid bij de beleidsvorming sterk kan verschillen hetgeen van in-
vloed kan zijn op het handelen van andere aktors. De zingeving die de aktors
aan hun handelen verlenen kan sterk variëren.
Zie voor een uitvoerigere uiteenzetting o.m. P. Cohen, Theorie van de Samen-
leving, Alphen aan de Rijn, 1971, Hoofdstuk 4, en D. Silverman, The Theory
of Organisations, London, 1970, ch. 6.
We hebben in hoofdstuk 3 McDougall geciteerd, die in zijn kritiek op de
systeemtheoretische benadering van planning van McLoughlin en Chad-
wick planning opvat als een methode van sociaie besluitvorming, die het
best begrepen kan worden door haar te benaderen als een vorm van soci-
ale aktie, waarbij hij eveneens naar Cohen verwijst. Het is deze opvatting
van planning die meer ruimte biedt voor de verklaring van het handelen
van de aktors die bij de beleidsvorming en planning betrokken zijn dan
de normatieve rationaliteitsmodellen.
McDougall zegt over planning als vorm van sociale aktie o.m.: `social
action involves men acting within pazticular social situations and to
understand the action or social processes which are generated within
these situations, one must understand these situations and the way in
which men define them'.S4 Om planning als een vorm van sociaal han-
delen te kunnen begrijpen, moet zij beschouwd worden binnen de bie-
zondere omstandigheden waarin zij plaatsvindt, waarbij voorts aandacht
mcet worden besteed aan het `rationele' aspekt van het handelen van
a' G. McDougall, The Systems Approach to Planning: A Critique, op. cit., p. 82.
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de betrokken aktors, hetgeen er op neer komt dat naast de rationele
elementen ook de niet-rationele aspekten van het handelen van belang
zijn. McDougall zegt hierover dat sociaal handelen alleen kan worden
begrepen indien de strukturele kontekst waarin het handelen plaatsvindt
én het ideologisch referentiekader waarbinnen aktors deze stnikturele
kontekst definiëren in het oog worden gehouden. Het definiëren van
de biezondere strukturele kontekst waarbinnen planning plaatsvindt im-
pliceert o.m. een analyse van de machtsrelaties en van de distributie
van hulpbronnen binnen de sociaal-ekonomische struktuur, de mate van
centralisatie van de beleidsvorming door de overheid, de onderlinge re-
laties tussen planningsinstanties, overheidsorganen en organisaties buiten
de overheidssfeer die bij de planning en beleidsvorming zijn betrokken.
Wat het definiëren van het biezondere ideologische referentiekader be-
treft, gaat het om het blootleggen van de politieke opvattingen en ideolo-
gieën die bepaalde vormen van planning kunnen bevorderen. Het pro-
bleem bij de definiëring van deze referentiekaders is, dat zij zelf gekleurd
worden door ideologieën en belangen van de betrokkenen, die steeds hun
eigen interpretatie van de sociale werkelijkheid laten meespelen.
Het normatieve karakter van de rationaliteitsmodellen heeft betrekking
op de besluitvormingsprocessen die aan het handelen vooraf gaan; zij la-
ten de doeleinden waarop dit handelen is gericht - de beleidsdoeleinden -
onberoerd.
Kunnen we kriteria identificeren met betrekking tot de rationaliteit van
doeleinden, m.a.w. in hoeverre zijn politieke of beleidsbeslissingen, die
betrekking hebben op het vaststellen van de doeleinden rationeel? De ra-
tionaliteit van doeleinden zou vast te stellen zijn indien we over een eks-
pliciet waardensysteem beschikken - waarover consensus onder alle be-
trokken aktors in de beleidsvorming bestaat - dat als referentiekader kan
dienen voor het bepalen van prioriteiten van doeleinden. Maar dan nog
blijft de vraag naar de rationaliteit van deze waarden open staan. We
hebben er al op gewezen dat met behulp van optimaliseringsberekeningen
de keuze van doeleinden alsmede de volgorde van voorkeur rationeel
kan worden benaderd, doch een dergelijke `allesomvattende rationaliteit'
- zij heeft immers weer betrekking op alternatieve middelen voor hoger
gelegen doeleinden, nl. de basiswaarden - heeft haar begrenzingen. Hier-
op zijn geen wetenschappelijke toetsingsmiddelen van toepassing om
`goed' of `slecht', `juist' of `onjuist' aan te tonen, doch uitsluitend ethische
oordelen.ss
Interessant in dit verband is de studie van Rolf-Richard Grauhan en Wendelin
Strubelt: Political Rationality Reconsidered: Notes on an Integrated Evaluative
Scheme for Policy Choices. (Policy Sciences. 1971. nr. 2. p. 249-270).
Zij stellen daarin de vraag naar rationaliteits-kriteria voor beleidsdoeleinden.
Hun vertrekpunt is het individu dat tenslotte een fundamentele beslissing kan
nemen tussen leven (voortbestaan) en dood (zelfvernietiging). De keuze voor
aa Zie hiervoor Herbert Simon o.m. Hoofdstuk 3: Feiten en waarden in het beslissings-
proces. De Besluitvorming in de Organisatie op. cit.
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voortbestaan wordt `rationeel' genoemd en die van zelfvemietiging `patholo-
gisch'; beiden sluiten elkaar wederzijds uit. Het probleem is echter dat zelfbe-
paling langs rationele weg kan leiden tot zelfvernietiging; iemand kan welover-
wogen zelfmoord plegen. De auteurs proberen uit dit dilemma te ontsnappen:
`Just because we realize the real possibility of man to make self-destructive
choices even in a logical, procedurally `rational' way, we have to resume a li-
ne of thought which bases its conception of rationality on the principle of self-
preservation of the individual" (p. 255). Dit leidt er toe dat de waarde van ratio-
naliteit zelf moet worden gekozen: `we have to retain a normative conception
of what a rational human choice could be at best.' (p. 255). Ondanks de groei-
ende mogelijkheden van de mens om zich zelf te vernietigen (wapensystemen,
ekologische katastrofes) en zijn groeiende vermogen om zich te handhaven ten-
gevolge van grotere beheersing van de natuur (beide komen voort uit toene-
mende instrumentele rationaliteit), streeft de mens naar het hoogst mogelijke
nivo van zelf-verwerkelijking. Dit impliceert voor beide auteurs dat: `the crite-
rion of rational choice would be the degree of self-enhancement it provides for
the chosen-for.' (p. 256)
Het een en ander betekent dat zelf-verwerkelijking, -ontplooiing, `human
growth' de laatste waarde is waaraan de rationaliteit van alle andere waarden
kan worden getoetst. Dat wat de zelf-verwerkelijking (van een sociaal systeem)
afbreuk doet moet dan als niet-rationeel van de hand worden gewezen, terwijl
de bijdragen hieraan als rationeel worden betiteld. Het blijft echter een pro-
bleem hoe de rationaliteit van de verschillende vormen van deze zelf-verwerke-
lijking kan worden vastgesteld.
In hoeverre er dan van rationaliteit sprake is in ons internationaal politiek sys-
teem, wordt door beide auteurs als volgt beantwoord: `... the low level of
structural system development allows only low grades of attainable system rati-
onality as compared with the possible enhancement in an authentically partici-
pative and responsive social strucure.' (p. 259). In deze situatie kan alleen maar
verbetering worden gebracht indien afstand wordt genomen van pathologische
destruktieve mogelijkheden.
Ook McDougall heeft er op gewezen dat de vaststelling van de uiteinde-
lijke doeleinden van het beleid (de politieke of beleidsbeslissingen) niet
rationeel met behulp van wetenschappelijke methoden kunnen worden
bepaald: `Science is concerned with the establishment of uniformities in
empirical phenomena: goal-formulation is concerned with the establish-
ment of value-priorities'.56 Dceleinden worden bepaald door de onderlig-
gende waarden, m.a.w. door konsepties van wat men wenselijk acht. Zij
worden gedetermineerd door ideologieën, opvattingen betreffende de so-
ciale werkelijkheid die aangeven wat de wenselijke sociale werkelijkheid
moet zijn.
McDougall wijst op het onderscheid in sociale theorieën over het bepalen
van doeleinden. Er zijn theorieën die de sociale werkelijkheid proberen te
beschrijven en te verklaren. Deze zijn voor sociale planning van groot be-
lang. Immers voordat van beleidsvorming en planning kan worden ge-
sproken, hebben we inzicht nodig in de aard van de bestaande sociale
werkelijkheid. Het tweede type sociale theorieën is normatief van aard
waarbij het gaat om het vastleggen van nastrevenswaardige doeleinden en
waarden waarop het sociale handelen vervolgens moet worden gericht; zij
66 G. McDougall, The Systems Approach to Planning: A Critique, op. cit., p. 86.
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zijn van groot belang voor het verkennen van wenselijke waarden en doel-
einden. In deze theorieën kan niet sprake zijn van wetenschappelijke ra-
tionaliteit. Het zijn eerder utopieën die voorschrijven welke waarden en
doeleinden relevant kunnen zijn. De uiteindelijke kwestie waarom het bij
planning en beleidsvorming gaat is die van de vaststelling van waarden en
daaruit afleidbare doeleinden; derhalve is planning essentieel een norma-
tieve aangelegenheid. Het bepalen van doeleinden en van een prioriteits- ~
schaal in volgorde waarin zij gerealiseerd moeten worden, zijn uiteinde-
lijke politieke en ideolagische kwesties.
In de door ons verdedigde opvatting van sociale planning, die aansluit bij
de planningskonseptie van Ozbekhan, omvat planning op het hoogste
nivo het normatieve element van waarden- en daeleindenbepaling waar-
van de rationaliteit mceilijk is aan te geven. De vraag naar de rationaliteit
van gekozen waarden en doeleinden heeft dan hoogstens betrekking op
die naar hun implikaties voor het voortbestaan in de betekenis van `over-
leven' van het sociaal systeem (`planning far survival') alsmede op de on-
derlinge konsistentie van de waarden en doeleinden.
Welke k.onklusies kunnen we trekken uit de beschouwingen die over
het postulaat van rationaliteit en holisme - in de literatuur gesignaleerd als
`allesomvattende rationaliteit' - gepresenteerd zijr.? Tot slot van deze pa-
ragraaf zullen wij trachten tot een balans van onze bevindingen te komen.
`Allesomvattende rationaliteit' - o.i. een wezenlijk kenmerk van sociale
planning - kan in de praxis van de beleidsvorming niet worden gereali-
seerd. Deze bevinding is op zichzelf niet nieuw; we treffen haar reeds aan
in de kritieken op de synoptische voorstellingswijze van beleidsvorming.
Zij is onverkort van toepassing op wat wij onder planning verstaan. Het
inkrementalisme wil een pragmatisch alternatief zijn voor de synoptische
aanpak. Het `mixed-scanning'-model van Etzioni en het `optimal'-model
van Dror verenigen de sterke aspekten van het synoptische model én van
het inkrementele model. De wezenlijke kritiek op het pastulaat van `alles-
omvattende rationaliteit' blijft echter o.i. onverkort van toepassing. `Alles-
omvattende rationaliteit' heeft niet alleen betrekking op volgens weten-
schappelijke inzichten en op kennis gebaseerde middel-doel-analyses van
het beleid (funktionele rationaliteit), doch omvat tevens het bepalen van
de doeleinden zelf (substantiële rationaliteit). Wat H. van Gunsteren `or-
thodoxe' planning noemt, is gestceld op de pretentie van het streven naar
allesomvattende koárdinatie en van wetenschappelijke rationaliteit.s'
Wij onderschrijven de kritiek van Van Gunsteren op synoptische planning ten
dele. Van Gunsteren stelt dat de belangstelling voor planning gegroeid is ten-
gevolge van toenemend overheidsingrijpen in het sociaal-ekonomisch systeem.
Deze opvatting treffen we ook bij Gunnar Myrdal aan (Beyond the Welfare
State). M.n. in krisissituaties wordt van de zijde van de overheid beheersing van
de krisis verwacht. Planning lijkt hiertoe het aangewezen middel. Er bestaat
grote consensus over de uiteindelijk te verwezenlijken doeleinden, terwijl de be-
hoefte aan gezamenlijke en gekoórdineerde aktie sterk wordt onderschreven. In
" H. van Gunsteren, Planning en Politiek, Bestuurswetenschappen, jan. 1974, nr. 1, p. 27
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de post-krisissituatie is de aanwezigheid van deze consensus echter niet zo van-
zelfsprekend, terwijl er minder akute behoefte aan gezamenlijke aktie en koSr-
dinatie is. Bovendien is er onvoldoende inzicht in de interdependenties m.b.t.
het te plannen systeem. De rationaliteit van het orthodoxe planningsmodel is
een wetenschappelijke rationaliteit. Zij heeft zowel wat het gebruik van de re-
sultaten van de wetenschap m.b.t. de beleidsvorming, als wat het hanteren van
de wetenschappelijke methode in de vorming en analyse van beleid betreft, be-
trekking op een onjuist handelings- en kontrolebegrip. Het handelen wordt als
een handelingsontwerp opgevat en losgemaakt van de aktie zelf. Planning is dan
niet meer dan rationeel kiezen binnen het doel-middel schema. Kontrole draagt
het karakter van technische kontrole vanuit een allesoverziende kontrole- en be-
sturingsinstantie: de overheid. We vinden in deze kritiek die van respectievelijk
Friedmann en Popper terug. Naarmate de variëteit van het te plannen en te
sturen systeem groeit, schiet het orthodoxe planningsmodel steeds meer te kort.
Tot zover kunnen wij het met Van Gunsteren eens zijn. Hij heeft ook bezwaar
tegen de bruikbaarheid van de `orthodoxe' planning vanuit het belang van de
politieke keuze. Deze wordt in de `orthodoxe' planningskonseptie volledig geab-
sorbeerd door de planners. Zij treden langs twee wegen aktief op het politieke
toneel op: zij bepalen mede de planningsdoeleinden én toetsen deze op hun poli-
tieke haalbaarheid waarbij zij a.h.w. partij kiezen. In onze konseptie van plan-
ning is dit geen probleem. Wij gaan er van uit dat planning ook het bepalen
van de dceleinden omvat, m.a.w. planning is op normatief nivo tevens het
vastleggen van de inhoud van waarden en doeleinden. Op het strategische nivo
- waar deze doeleinden geoperationaliseerd worden - zal rekening worden ge-
houden met de politieke omstandigheden of het politieke krachtenveld.
Van Gunsteren spreekt over politieke rationaliteit. Orthodoxe planning ver-
dringt volgens hem de politieke rationaliteit waarbij rekening wordt gehouden
met het machtsaspekt en met dat van consensus en koSperatie. Wij spreken in
dit verband van rationaliteit van politieke of beleidsbeslissingen; hierbij is met
deze aspekten geen rekening gehouden. Consensus is in onze analyse een afzon-
derlijk postulaat. Planning kan op zichzelf gerealiseerd worden zonder dat van
consensus sprake behoeft te zijn, bijv. door machtsuitoefening van bovenaf. De-
mokratische planning is echter gemoeid met consensus tussen hen die door be-
leidsbeslissingen gebonden worden.
De moderne opvattingen over planning erkennen de in deze paragraaf ge-
signaleerde grenzen aan de rationaliteit (zowel funktioneel als substan-
tieel).
5.8 Doeleinden, consensus en participatie
In onze opvatting va~i planning is het vastleggen van de basiswaarden, het
operationaliseren van doeleinden en het kiezen van adekwate middelen
een onafgebroken proces. Planning is o.i. niet mogelijk zonder volledig
rekenschap te geven van centrale waarden die aan de doeleinden ten
grondslag liggen. De beslissingen die t.a.v. de keuze hiervan genomen
moeten worden - en die in de literatuur als `beleids'- of politieke beslis-
singen worden aangeduid - vormen een inherent onderdeel van het plan-
ningsproces. Zij horen thuis op het eerste echelon van dit proces: het nor-
matieve nivo. De verbinding van dit nivo met dat waarop de doeleinden
worden geoperationaliseerd (het strategische nivo) en met dat waarop de
uitvoering wordt voorbereid (operationeel nivo), biedt ons een voorstel-
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ling van een integraal planningsproces. Diskussie over de relevantie van
de postulaten van consensus en participatie hebben op alle nivo's van dit
proces betrekking.
Het vraagstuk van consensus is des te dringender in een samenleving die
gekenmerkt wordt door grote pluriformiteit van waarden, doeleinden,
wensen en belangen. De participatie van betrokkenen is van groot belang ;
voor het verkrijgen van noodzakelijke steun aan het beleid. Demokrati- .
sche sociale planning kan pas dan bijdragen tot adekwate maatschappelij-
ke besturing indien een minimale basis van consensus over centrale waar-
den, doeleinden en verwerkelijkingsmogelijkheden kan worden verkregen.
Deze consensus moet worden verworven door participatie van belangheb-
benden bij de totstandkoming van het beleid.
Een bespreking van de postulaten van consensus en participatie kan niet
worden losgemaakt van de verworven inzichten in de geldigheid van de
postulaten van rationaliteit en holisme. Zij zijn steeds nauw met elkaar
verboncien in praktische toepassingen van de demokratische sociale
planning.
Het vraagstuk van participatie heeft betrekking op het probleem van legi-
timering van sociale planning. De problematiek van het bere?tien van
consensus verwijst naar de discussie over het hanteren van het zogenaam-
de integratie- en van het konfliktmodel bij het gestalte geven van bestuur-
lijke strukturen. Wij zullen t.a.v. deze diskussie een derde model presen-
teren: dat van `sociale synthese'.
Alvorens hiertoe te komen zullen we de inhoudelijke aspekten van het
postulaat van consensus en participatie zoals die in de literatuur worden
benadrukt voor het voetlicht halen. Vervolgens laten we een aantal au-
teurs aan het woord die o.i. over deze postulaten hun licht hebben laten
schijnen. Er wordt daarbij speciale aandacht besteed aan de opvattingen
van Etzioni, die m.n. voor het probleem van consensusvorming ten be-
hoeve van maatschappelijke besturing interesse toont.
5.9 Consensus nader bezien
Etzioni definieert consensus als `a congruence in the perspectives of two
or more actors'.58 Deze opvatting komt er op neer dat van consensus kan
worden gesproken indien er een situatie is waarin aktors toegewijd zijn
aan identieke of gelijksoortige waarden. In dit geval is de kans aanwezig
dat zij ook overeenstemming bereiken over doeleinden en middelen die
daarop betrokken zijn. Dit betekent echter niet dat consensus over doel-
einden en middelen vanzelfsprekend voortvloeit uit consensus over
waarden. Bijv.: aktors kunnen consensus bereiken over het realiseren van
de waarde `gelijkheid', doch dit impliceert nog niet dat zij het eens zijn
over de sociaal-ekonomische doelstellingen van inkomenspolitiek en over
de middelen die moeten worden gehanteerd om deze doelstellingen te re-
6e A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 469.
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aliseren. Kortom: er zijn verschillende nivo's waarop consensus betrek- y
king kan hebben; zij komen overeen met de drie nivo's van planning '
waarover wij in paragraaf 4.3 hebben gesproken.
Het begrip consensus is gehanteerd om daarmee de voluntaristische in-
grediënten van sociale organisatie en integratie aan te duiden. Het gaat
daarbij om een bewuste, weloverwogen en gewilde aanvaarding van spe-
cifieke elementen binnen een sociaal systeem.59 Etzioni vermeldt het vo-
luntaristisch aspekt van consensusvorming dat het resultaat kan zijn van
manipulatie door charismatische leiders en door de massamedia. Hij
zoekt naar een synthese van deze benaderingswijze met de kollektivisti-
sche waarin de aanwezigheid van consensus doorgaans als een gegeven
wordt opgevat.bo
Partridge onderkent aan consensus een kennis- en een affektief aspekt:
`... consensus involves either an intellectual or an emotional relation to
the object which may be justly characterized as agreement with it'.61 Het
is een kwestie van bewuste aktie om tot overeenstemming met andere re-
levante aktors te komen over relevante aangelegenheden, maar het is te-
vens een zaak van positieve gerichtheid en binding m.b.t. deze aangele-
genheden. Consensus dient derhalve steeds gedefinieerd te worden m.b.t:,
specifieke objekten: personen, opvattingen, waarden, doeleinden, midde-`
len, instituties, enz.
Het onderscheid tussen `consensus-' en `konflikt'-modellen en -theorieën
is weinig realistisch indien we naar de sociale werkelijkheid kijken en de- ~
ze proberen te verklaren. Niemand zal betwijfelen dat er konflikten zijn
in onze komplexe maatschappij; van een volledige harmonie van waarden
en doeleinden, opvattingen en belangen is geen sprake. Anderzijds kan
niet worden volgehouden dat er uitsluitend van rivaliserende en konflik-
terende belangen en doeleinden sprake is. De erkenning van consensus en ~
konflikt als krachten die bijdragen aan de stabiliteit en verandering van ~
de maatschappij komt beter met de werkelijkheid overeen. De aanwezig-
heid van divergerende belangenposities is typerend voor een pluralisti-
sche samenleving. Het gaat er daarbij echter om of er sprake kan zijn van
een zekere mate van consensus over een allesomvattend kader dat de wij-
ze waarop de belangenbehartiging moet verlopen aan regels bindt. Con-
sensus heeft in deze opvatting a.h.w. betrekking op het tableau van spel-
regels van het maatschappelijk gebeuren.
Andere menen dat consensus verder reikt dan de spelregels. In hun op-
vatting heeft het tevens betrekking op een meer substantiële overeenstem-
ming inzake waarden, doeleinden en opvattingen die uiteindelijk alle
werkzame belangengroeperingen samen binden (bijv. nationale waarden
en doeleinden). We duiden hierbij op consensus op het hoogste nivo van
sociale planning: het waardensysteem dat de basis van sociale, kulturele,
69 p, partridge, Consent 8c Consensus, London, 1971, p. 78
"o A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 469-470.
el P. Partridge, Consent 8c Consensus, op. cit., p. 79.
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ekonomische, technologische en ekologische doelstellingen van het over-
heidsbeleid vormt.ó2 Het lijkt ons niet moeilijk om empirisch aan te to-
nen dat er van een aanzienlijke mate van dissensus sprake is m.b.t. more-
le achtergronden van politieke, ekonomische en sociaal-kulturele doelein-
den. Bovendien kan evenmin worden gesproken van consensus over de
prioriteiten van specifieke waarden, alsmede van consensus over de mate
waarin specifieke waarden worden beleefd onder uiteenlopende groepe-
ringen in de maatschappij (intensiteit en distributie-aspekt). M.a.w. con-
sensus over fundamentele waarden is geen gegeven, de afwezigheid ervan
komt tot uiting in uiteenlopende levensbeschouwelijke, ideologische en
politieke dogma's en doctrines.
De afwezigheid van consensus over fundamentele waarden weerspiegelt
zich konkreet in konflikterende belangen, verlangens en eisen die met el-
kaar wedijveren in de politieke arena.
Pessimisten menen dat de laatste uren van de industriële beschaving zijn
aangebroken. We treffen hun beschouwingen aan in allerlei ondergangs-
voorstellingen van het westerse industriële bestel. Zij kondigen op apoca-
lyptische wijze de neergang van onze kultuur aan. Optimisten menen
juist een nieuw waardenbewustzijn te bespeuren dat o.m. geworteld is in
de opkomst van de zogenaamde `tegen-kulturen'. Anderen trachten de af-
wezigheid van consensus over centrale waarden te verklaren met behulp
van Ogburn's `cultural lag' waarbij verwezen wordt naar een situatie van
diskrepantie van veranderingsprocessen. Verdedigers van sociale plan-
ning ontkomen niet aan het probleem van de consensus van waarden,
doeleinden en middelen. Zij dienen zich de vraag te stellen welke de mo-
gelijkheden van het bereiken van consensus zijn, of onder welke vaor-
waarden consensus kan worden gerealiseerd. De literatuur over de be-
handeling van deze vragen is schaars. Hieruit mag worden gekonkludeerd
dat men geen weg weet met dit aspekt van sociale planning, of dat de
aanwezigheid ervan eenvoudig wordt aangenomen.
Tegenstanders van sociale planning - m.n. zij die in sociale planning een
technokratisch beheersingsmechanisme voor de verdediging van de belan-
gen van de heersende elites zien - menen dat het konstrueren van `
consensus er gemakkelijk toe leidt dat de fundamentele tegenstellin-
gen tussen belangen en achterliggende waarden en doeleinden warden
verdoezeld. Als voorstanders van de konfliktbenadering kiezen zij voor
de strategie van de polarisatie: een proces waarbij de verschillen in waar-
den, doeleinden en opvattingen uitgroeien tot onverzoenlijke tegenstellin-
88 Talcott Parsons zegt hierover: `the value system of a society is the set of normative
judgements held by the members of a society who define, with specific reference to
their own society, what to them is a good society ...'. Sociological Theory and Modern
Society, New York, 1967, p. 6.
Parsons verwijst hierbij naar Durkheim waar deze het heeft over de samenleving als een
morele gemeenschap, waarin de aanwezigheid van een gemeenschappelijk gedeeld
waardensysteem centraal staat. M.n. wordt in de zgn. integratie-theorieën het belang
van een gemeenschappelijk gedeeld waardenpatroon benadrukt voor het bereiken van
sociale stabiliteit en integratie.
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gen. Sociale planning is in hun ogen een geraffineerd m~nipulati~:ittstru-
ment om deze tegenstellingen schuil te laten gaan achter een schijn-con-
sensus. Een belangrijk aspekt van het consensus-vraagstuk betreft de ma-
te van consensus die vereist is om sociale planning mogelijk te maken,
m.a.w. hoeveel consensus is er nodig en waaruit moet zij bestaan?
Consensusvorming t.a.v. sociale planning is een kontinu proces. Bereid-
heid tot voortdurende bezinning over waarden, doeleindën en middelen
en tot innovatie is essentieel. Traditionalisme - waarbij veelal een hoog
nivo van consensus aanwezig is - kan fnuikend zijn voor het op gang bren-
gen van ontwikkelingen die de problemen van de Verzorgingsstaat uit de
wereld kunnen helpen.
Het gaat niet om de consensus omwille van de consensus, maar om de
bereidheid overeenstemming over waarden, doeleinden en middelen te
verkrijgen op een bepaald beleidsgebied en voor een begrensde periode.
Er is alle reden om aan de aanwezigheid van een dergelijke bereidheid re
twijfelen. De behoefte aan stabiliteit en behoud van het bestaande, ge-
makzucht, inertie en apathie zijn hieraan debet. Deze bereidheid is even-
eens afwezig in maatschappelijke systemen die gemodelleerd zijn door
strakke ideologieën. Het konservatieve karakter van menige ideologie en
politieke doktrine verhindert de dynamische bezinning op de relevantie
van waarden en doeleinden, methoden en middelen om sociale verande-
ringen in weloverwogen banen te leiden.
Het vraagstuk van consensusvorming kan worden benaderd vanuit de
wenselijkheid van participatie van de burger bij sociale planning. Demo-~
kratisering van sociale planning en van het openbaar bestuursbeleid bete-
kent dat de burger niet alleen als konsument doch tevens als producent
van dit beleid optreedt. Demokratische sociale planning impliceert een
veelheid van aktors bij de formulering van centrale waarden, bij de ope-
rationalisering hiervan in konkrete beleidsdoeleinden, bij het afwegen van
de alternatieve realiseringsmogelijkheden en bij het selekteren van midde-
len om de doeleinden te verwerkelijken. Het is evident dat het beleidsvor-
mingsproces hiermee komplexer wordt. Een groeiend aantal aktors bij de
beleidsvorming en sociale planning, de participatie van individuen, maar
vooral groeperingen en organisaties, noodzaakt nog meer tot consensus-
vorming. Ongetwijfeld wordt de schakering van opvattingen over hetgeen
nastrevenswaardig is, van doeleinden en belangen nog groter.
Konflikten in deze opvattingen, doeleinden en belangen maakt de consen-
susvorming tot een zeer complex proces. De organisatie hiervan is een
onvoorstelbaar probleem indien we hierin het vraagstuk van informatie-
voorziening over relevante beleidsaangelegenheden van en naar alle be-
trokkenen betrekken.
Demokratisering van de beleidsvorming, m.n. van sociale planning kan er
toe leiden dat het beleidsvormingssysteem wordt overbelast, m.a.w. dat
het systeem niet meer in staat is adekwaat en tijdig tot de formulering van
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beleidsdoelen en de uitvoering daarvan te komen vanwege de snelle groei
van het volume en de gevarieerde samenstelling van de input. Kanalise-
ring van de inputs door middel van geïnstitutionaliseerde `gatekeepers' is
de voor de hand liggende aanpak van dit probleem. Bij demokratisering
van sociale planning worden de posities en funkties van de planningsin-
stanties temidden van het komplexe netwerk tussen eisenstellers, gate-
keepers, beleidsvormers en -uitvoerders een probleem op zichzelf.
De klassieke planningspraktijk draagt volgens de kritici een elitair karak-
ter. Het zijn de deskundigen die zich belasten met de formulering van
hetgeen nastrevenswaard is en met het zoeken naar wegen waarlangs dit
moet geschieden. In de meeste gevallen maken planningsinstanties deel
uit van een komplexe overheidsburokratie waarop de demokratische
kontrole tekort schiet vanwege gebrek aan informatie, kennis en tijd van
de zijde van de kontrolerende instanties.
De planokratische elite heeft veelal weinig of geen informatie over wat de
`kliënten' willen. Gabrow en Heskin zeggen het a.v.: `modern planning is
elitist in that it sets the ostensible `planner', the rationally comprehensive
advisor, apart from the world he .or she is to `plan' ', met als gevolg dat
`planning as it exists today calls only for the use or manipulation of
others, of nature, of the world: it foregoes a meaningful relationship with
the world'.63 De oplossing van dit probleem wordt m.n. gezocht in de-
centralisatie van beleidsvorming en planning. Dit lijkt op het eerste ge-
zicht een aantrekkelijk perspektief, doch vele problemen waarmee wij in
de moderne post-industriële samenleving in haar internationale kontekst
worden gekonfronteerd kunnen nauwelijks of in het geheel niet op gede-
centraliseerd nivo worden aangepakt. De feitelijke ontwikkeling roept
eerder centralisatie dan decentralisatie op. Internationalisatie van de
technologische ontwikkelingen, van het ekonomisch systeem, van politie-
ke gebeurtenissen en van de hieruit voortvloeiende problemen op ekolo-
gisch, sociaal en kultureel gebied vragen eerder om koárdinatie van be-
slissingen op hogere nivo's. In dit perspektief lijkt er weinig ruimte voor
direkte betrokkenheid van de burger - individueel en in groepsverband -
bij sociale planning en beleidsvorming. De schaalvergroting van het be-
leid waarbij rekening moet worden gehouden met een snel veranderende
komplexe omgeving die voortdurend op het eigen beleidsvormingssys-
teem inwerkt versterkt de noodzaak van interdependent denken en van
holistische benaderingswijzen. Aktieve betrokkenheid bij de totstandbren-
ging van het beleid door middel van `zo veel mogelijk' - omvattende soci-
ale planning lijkt een bijna onmogelijk oplosbaar probleem voor de de-
mokratie.
In de literatuur worden wel theoretisch aantrekkelijke oplossingen aange-
boden doch de waarde hiervan voor de bestuurlijke praxis lijkt twijfel-
achtig. Zij neigen doorgaans naar de opvatting van wat Grabow en Hes-
kin de `decentralized communal society' noemen. De Verzorgingsstaat
ea S. Grabow, A. Heskin: Foundations for a Radical Concept of Planning, Journal of
the American Institute of Planners, March 1973, p. 108.
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biedt volgens deze auteurs daartoe mogelijkheden. Het gaat om een maat-
schappij waar een synthese wordt nagestreefd tussen kompetitie en kod-
peratie van belangen binnen de kontekst van een `ecological ethic' die
kan worden aangeduid als `the merging of the development of the indivi-
dual with the unity of the world'.6a De planningskonseptie die hierbij be-
trokken is omvat een synthese van rationele aktie en spontane kreativiteit
in de vorm van voortdurend sociaal eksperimenteren. De planner is niet
een vertegenwoordiger van een planokratische elite maar is de burger
zelf, dàe kontinu aktief bij veranderingsprocessen in zijn omgeving be-
trokken wordt. Het participatieprobleem lijkt hier opgelost, doch aangete- ~
kend moet worden dat in deze opvatting er een grote wissel getrokken '
wordt op de bereidheid tot aktie en aktieve betrokkenheid van de zijde
van de individuele burger. Er wordt niet aangegeven op welke wijze de be-
staande beleidsvormingsstrukturen in de gepropageerde kunnen worden
omgezet.
Samenvattend: diskussie over de betekenis van consensus en participatie
m.b.t. demokratische sociale planning betreft uiteindelijk het probleem
van doelformulering en de legitimering daarvan. Het gaat hierbij om de
identifikatie van de betrokken aktors en van de zaken waarop de oriënta-
tie en participatie van tcepassing moeten zijn. Hoe is over deze postulaten
van sociale planning gedacht en welke betekenis kan aan deze ideeën wor-
den toegekend bij een analyse van de mogelijkheden en beperkingen van
demokratische sociale planning als eigentijds instrument voor maatschap-
pelijke besturing? Wij zullen een antwoord op deze vraag trachten te ge-
ven door stil te staan bij wat enkele auteurs, die wij in de voorgaande pa-
ragrafen als belangrijkste deelnemers aan de planningsdiskussie hebben
aangemerkt, hierover hebben gezegd. Wij zijn onze beschouwingen steeds
begonnen bij Karl Mannheim. Voor een derde keer zal de draad bij hem
worden opgenomen met het doel deze te verweven met onze eigen opvat-
tingen over de betekenis van de postulaten.
5.10 Mannheim en de demokratisch geplande samenleving
Mannheim heeft zich minder met de mogelijkheden en beperkingen van
planning in de praxis van de beleidsvorming beziggehouden dan met de
wenselijkheden ervan. Zijn opvattingen over consensus en participatie
zijn weinig ekspliciet; zij liggen - voorzover aanwezig - voornamelijk ver-
borgen in zijn ideeën over het funktioneren van de demokratie.
Planning is bij hem naast onderwijs en propaganda een techniek om het
menselijk gedrag te beïnvloeden. Zij kan kodrdinatie van sociale proces-
sen bevorderen teneinde de individuele ontplooiingskansen optimaal tot
hun recht te laten komen. Het uiteindelijke doel van planning is bij Mann-
84 S. Grabow en A. Heskin, Foundations for a Radical Concept of Planning, op. cit.,
p. ] 10.
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heim gelegen in het bewerkstelligen van de authentieke vrijheid van het
individu waarbij `anyone who plans for freedom, that is, provides for ci-
tadels of self-determination in a regulated social order, has of course to
plan for necessary conformity as well'.65 Om dit mogelijk te maken moet
allereerst gezocht worden naar `new values which were lost to us in the
age of unlimited competition; identification with the other members of
the society, collective responsibility, and the necessity for possessing a
common background for our attitudes and behaviour'.66
Mannheim vraagt zich af of de uiteindelijke doelstellingen van de geplan-~
de samenleving op demokratische wijze kunnen worden bepaald. Hij ,
voorziet hierbij nogal wat moeilijkheden. Individualisme en toenemendet
differentiatie in belangengroeperingen kunnen moeilijk tot consensus bij-
dragen. Het probleem is dan om pluriforme doelstellingen op één noemer
te brengen zonder in een systeem van totalitaire dwang te vervallen waar-
bij de vrijheid wordt opgeofferd aan grotere sociale koárdinatie.
Bij planning zal moeten worden gezocht naar een hiërarchie van basis-
doelen. Mannheim zoekt deze in doeleinden van sociaal-ekonomisch be-
lëïd die gericht zijn op het realiseren van gewaarborgde minimuminko-
mens, uitbreiding van de sociale voorzieningen, ingrijpen in het onder-
wijssysteem door middel van numerus clausus om te voorkomen dat er
diskrepanties ontstaan tussen aanbod en vraag naar geschoolde arbeids-
krachten en op overheidsinterventie in produktie en consumptie, derhalve
in de investeringsbeslissingen en in de aanwending van produktiemidde-
len hetgeen konsekwenties voor de bestaande eigendomsverhoudingen
met zich mee kan brengen.b' Het is m.n. het onderwijs dat de basis voor
consensus moet leggen. Zijn taak is het scheppen en overdragen van de
geplande verzorgingsstaat.ó8
In zijn `Freedom, Power 8c Democratic Planning' benadrukt Mannheim
het belang van het bereiken van een zekere mate van consensus: `the new
reform policy can no longer be a hit-or-miss compromise on disconnec-
ted issues, but concerns the whole of society. Five - or ten - year plans
demanding prior agreement not only on the starting point but on the se-
quence of subsequent steps have become the pattern of social change'.69
De formulering alsmede de uitvcering van een konsistent plan vergt de
aanwezigheid van een gemeenschappelijke politieke wil: `... contempo-
rary democratic systems will be able to meet this challenge only if they





K. Mannheim, Man and Society, op. cit., p. 264.
K. Mannheim, Man and Society, op. cit., p. 264.
K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 348-350.
Mannheim stelt zich afwijzend op tegen het referendum als instrument om de volkswil
te peilen. Wel hecht hij belangrijke waarde aan propaganda met behulp van de massa-
media om de waarden en dceleinden van de geplande verzorgingsstaat te verbreiden.
Man and Society ..., op. cit., p. 356-359.
K. Mannheim, Freedom, Power d~ Democratic Planning, London (1951) 1965, p. 34.
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agreement on the part of rival social groups'.'o Volgens Mannheim staat
de parlementaire demokratie voor de opgave nieuwe technieken te ont-
wikkelen om deze politieke wilsvorming mogelijk te maken. Indien zij
hiertoe niet in staat is, blijft voortdurend het gevaar van een of andere
vorm van totalitarisme aanwezig.71
Het plan moet voor een meerderheid aanvaardbaar zijn. Deze meerder-
heid wordt volgens Mannheim gevonden in het brede politieke midden.
Daar is de kans op consensus over de centrale waarden en doelstellingen
het grootst. Mannheim acht politieke diskussie over de planningsdoel-
einden - gesteld door politieke partijen - van groot belang mits deze dis-
kussie wordt onderbouwd met een verbetering van het politiek oordeels- .
vermogen van de burger, hetgeen alleen maar mogelijk is indien politieke '~,
kwesties voor hem in een verstaanbare taal begrijpelijk worden gemaakt. '
De sociale wetenschappen hebben hierbij een taak te verrichten. Zij kun-
nen bijdragen in de sociale opvoeding tot demokratische persoonlijkhe-
den. Alleen de aanwezigheid van de demokratische persoonlijkheid ga-
randeert het voortbestaan van een demokratisch politiek systeem waaiin
een `planning for freedom' tot zijn recht kan komen.7z Het is echter de ~
intellektuele elite waarvan de kreativiteit in de volgens plan geleide sa- ~
menleving moet worden verwacht. De `relativ freischwebende Intelligenz'
- de maatschappelijk minder gebonden intelligentsia - wordt door Mann-
heim een centrale sociale funktie in de ontwikkeling van de Verzorgings-
staat toegekend. Thoenes stelt een belangrijke vraag in zijn analyse van
Mannheims denkbeelden op dit punt, die door Mannheim zelf niet is be-
antwoord: `Als men een kreatieve intellektuele elite een belangrijke plaats
toekent in een samenleving, die niet dient te verstarren in een vast poli-
tiek, sociaal of ekonomisch patroon, welke maatschappelijke voorwaar-
den dienen er dan te bestaan, om het optimaal funktioneren van deze eli-
te te garanderen?'73 Een probleem van demokratische kontrole vormt
daarbij, zoals reeds aangeduid in hoofdstuk 3, dat van kontrole op deze
planvolvoerende elite!
In het uitvcerige pleidooi van Mannheim voor een volgens plan geleide
samenleving wordt het vraagstuk van consensus en politieke wilsvorming,
alsmede dat van participatie van de burger in de beleidsvorming niet uit-
gewerkt. Planning als een instrument voor sociale koSrdinatie veronder-
stelt betrokkenheid en een zekere mate van overeenstemming over cen-
trale waarden en doeleinden. Mannheim erkent m.n. dit laatste uitdruk-
kelijk: `In order to achieve democratic agreement on long-range issues to-
~" K. Mannheim, Freedom, Power 8c Democratic Planning, op. cit., p. 34-35.
~l Mannheim is voorstander van een twee-partijenstelsel. Planning heeft volgens hem in
een dergelijk stelsel de beste kans van slagen. Planning, Power 8c Democratic Planning.
op. cit., p. 164-165.
" Kenmerkend voor een `demokratische persoonlijkheid' zijn tolerantie voor verschil
van mening en het openstaan voor veranderingen. Freedom, Power 8~ Democratic
Planning. p. 201, e.v.
" P. Thcenes, De Elite in de Verzorgingsstaat, Leiden 1971, p. 100.
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day we are in need of a more elaborate method of consciously creating
consensus.'74 Het stelsel van de parlementaire demokratie geeft volgens
hem - mits er niet té veel participerende politieke partijen bij de politieke
wilsvorming betrokken zijn - de beste waarborg om tot consensus en par-
ticipatie te komen. In zijn opsomming van de deugden van de parlemen-
taire demokratie noemt hij o.m. de integratiebevorderende werking t.a.v.
alle sociale krachten die in de samenleving werkzaam zijn. Het stelsel laat
kompetitie van ideeën toe in een sfeer van overleg en onderhandeling
waardoor een dynamisch evenwicht van ideeën en belangen mogelijk
wordt gemaakt. Consensus is bij Mannheim eerder het zoeken naar een
konstruktief kompromis: `democratic agreement does not mean uniformi-
ty, but co-ordination of plural strivings limiting each other and producing
a co-operative scheme'.75 De participatie van de burger verloopt voorna-
melijk via georganiseerde belangengroeperingen die op hun beurt de poli-
tieke partijen trachten te beïnvloeden.
De uiteindelijke vraag m.b.t. consensus en de participatie bij planning
heeft betrekking op de verenigbaarheid van planning en demokratie. Po-
lak heeft hierop gewezen: `het is niet alleen de vraag of, en zo ja hoe, wij
demokratisch kunnen plannen, maar verder ook of wij niet de demokratie
zelve terwille van haar voortbestaan moeten `plannen'.76
5.11 De kritiek van het inkrementalisme
Het vraagstuk van consensusvorming is in de eerste plaats een probleem
voor synoptische beleidsvorming; in de inkrementalistische benadering
speelt het niet zo'n belangrijke rol. Het `allesomvattend' karakter van so-
ciale planning impliceert dat alle relevante waarden en de daaruit af te
leiden doeleinden in het oog moeten worden gehouden. Deze waarden en
doeleinden zijn betrokken op uiteenlopende belangenposities van de ak-
tors bij de beleidsvorming. Het is niet realistisch om kongruentie hiervan
te veronderstellen. De noodzaak om waarden ekspliciet te maken en om
waarden en dceleinden volgens prioriteit te hiërarchiseren leidt gemakke-
lijk tot benadrukking van verschillen. Lindblom zegt hierover: `these ela-
borate and in a sense artificial operations on values lead analysts away
from their common ground into formal differences and sometimes into
idiosyncratic positions. In the synoptic ideal, differences in formulating
values are crucial, particularly in formulating more abstract values'.~
De onmogelijkheid om synoptisch te werk te gaan is voor Lindblom re-
den om naar een alternatief te zoeken dat hij vindt in de strategie van het
`disjointed incrementalism' aangevuld met dat van `partisan mutual ad-
justment' welke `comes into play to the extent that common values can-
" K. Mannheim, Freedom, Power 8c Democratic Planning, op. cit., p. 35.
'a K. Mannheim. Freedom, Power 8c Democratic Planning, op. cit., 150.
~" F. Polak, Om het behoud van ons Bestaan, Leiden, 1951, p. 195.
" D. Braybrooke 8c C. Lindblom, A Strategy of Decision, New York, 1963, p. 133.
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not be formulated in such a way as to be adequate for testing policies and
the correctness of their adjustment to each other'.78
Tegenover de synoptische benadering wordt de inkrementele aanpak ge-
steld waarbij `partisan mutual adjustment encourages social agreement on
values.
Rather than weigh values, rather than sacrifice one value to another, par-
tisan mutual adjustment stimulates a reconsideration of values that moves
decision makers toward agreement. It is not only a process for resolving
conflict among given values, but it also forms values'.79
Lindblom c.s. hebben minder aandacht besteed aan het aspekt van parti-
cipatie van betrokkenen bij de beleidsvorming. Uit hun opvattingen m.b.t. i
`partisan mutual adjustment' kan men afleiden dat de betrokkenheid van I
belanghebbenden bij de beleidsvorming in deze strategie geïntensiveerd
kan worden.
Kortom: consensusvorming bij een synoptische benaderingswijze is pro-
blematisch vanwege de omstandigheid dat betrokkenen hun waarden,
doeleinden en belangen m.b.t. zo veel mogelijk beleidsgebieden op een
konsistente wijze moeten expliciteren. De benadrukking van verschillen
die wortelen in de uiteenlopende belangenposities krijgt daarbij gemakke-
lijk de overhand boven het zoeken naar overeenstemming.
5.12 Reaktie van Etzioni
Etzioni gaat het probleem van consensus niet uit de weg. Voor Etzioni is ~
consensus een bestanddeel van wat hij de `control-consensus'-mix noemt.
De mogelijkheid en kwaliteit van maatschappelijke besturing is afhanke-
lijk van de kwaliteit van de bestanddelen waaruit de maatschappelijke be-
sturing is samengesteld: `control' of beheersing enerzijds én consensus-
vorming and~erzijds.
Consensus en kontrole in de betekenis van beheersing bepalen volgens
Etzioni het aktiviteitsnivo van een maatschappelijke eenheid. De kapaci-
teit om consensus te bewerkstelligen hangt af van: `the degree to which the
goals the unit chooses to pursue and the means it employs are compatible
with those chosen and employed by the other units .,,~,eo
Etzioni legt een relatie tussen de struktuur van de samenleving en haar
kapaciteit om consensus te vormen. Naarmate het netwerk van relaties `
tussen de betrokken aktors bij beleidsvorming en planning minder ge- ~
struktureerd (`los') is, des te zwaarder wordt de belasting voor deze ak- ~
tors om consensus te bewerkstelligen. Indien er sprake is van een grote
mate van `kontrole' en indien deze voor tal van gebieden is gespecifi-
ceerd, hebben we te maken met consensus-mobilisering van boven naar
beneden, van de top van het beleidsvormingssysteem naar de basis, of
7e C. Lindblom, The Intelligence of Democracy, New York, 1965, p. 132.
" C. Lindblom, The Intelligence of Democracy, op. cit., p. 206.
80 A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 466.
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van de planvolvoerende elite naar de betrokkenen. Anderzijds zal de op-
waarts gerichte consensusvorming groter zijn indien de kontrole weinig is
gespecificeerd. Evenals Lindblom in zijn uiteenzetting van de strategie
van `partisan mutual adjustment', rekent Etzioni er op dat aktors de be-
reidheid ontwikkelen om hun eigen waarden en doelstellingen indien no-
dig te herzien zodat een zekere mate van kongruentie kan worden gereali-
seerd. Indien aktors zich flexibel opstellen dan zijn er mogelijkheden
voorhanden om tot consensus te komen, ook al lopen de oorspronkelijke
waarden, doelen en belangen uiteen. Etzioni duidt hierbij in feite op de
houding van beleidsaktors t.o.v. de wenselijkheid en noodzaak om
consensus als zódanig te bewerkstelligen; we zouden dit eenvoudig be-
reidheid tot overleg en onderhandelen kunnen noemen. Het gaat om de
aanwezigheid van een positieve houding om tot overeenstemming te wil-
len komen die de bereidheid insluit om naar nieuwe doeleinden te zoeken
waarop betrokkenen zich kunnen vinden. Etzioni zegt hierover: `the ca-
pacity of two or more actors to build consensus is reflected in the degree
to which they can both determine their reciprocal and shared needs and
formulate new needs'.81
In een komplexe en gedifferentieerde maatschappij - waarbij de verschil- f
len in waarden en doelstellingen tussen allerlei belangengroeperingen zich ;
aandienen als politieke verschillen - zijn gespecialiseerde strukturen van
konsensusvorming tussen de betrokken aktors volgens Etzioni effektiever. ~
Planning - Etzioni wijst hierbij op de franse `planification' - is voor hem
zo'n effektieve gespecialiseerde struktuur voor konsensusvorming.
Etzioni's voorstelling van planning -`interwoven' planning - heeft be-
trekking op `the basis of `average' compliance rather than complete com-
pliance ...'.82 Hij doelt hierbij op de morele betrokkenheid van de zijde
van de aktors die bij de beleidsvorming en planning een rol spelen én op
de uitoefening van normatieve macht van degenen die met kontrole zijn
belast.
Een hoge aktiviteitsgraad is alleen maar te verkrijgen indien we over een
evenwicht tussen konsensus en kontrole op een zo hoog mogelijk nivo be-
schikken. `Interwoven' planning biedt daartoe mogelijkheden. In deze
planningskonseptie verbindt Etzioni beide elementen met elkaar. Hij rea-
liseert zich daarbij overigens dat een aktieve maatschappij in hoge mate
een utopie is.
Etzioni's betoog heeft meer betrekking op benadrukking van de wense-
81 A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 469.
ea A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 488. Het `interwoven' karakter van planning
heeft vnl. betrekking op de integratie van opvattingen en inzichten van professionele
planners, van politici en van de direkt betrokkenen in het proces van beleidsvorming
en planning. Etzioni zegt hierover o.m.: `a much higher level ofarticulation of planning
and societal guidance is achieved when decision-making units and planning units aze
less segregated ...' The Active Society, op. cit., p. 486.
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lijkheid, respectievelijk noodzaak van consensusvorming om een hoog ak- I
tiviteitsnivo te realiseren dan op de voorwaarden om tot een dergelijke (
consensus te geraken. Hij is hierover beknopt; zijn beschouwing koncen- `
treert zich om de stelling: `all other things equal, the larger the number
and the greater the diversity of the perspectives of a group of units, the
more difficult it is to achieve a consensus'.83 Om consensus te bewerk-
stelligen is het van belang dat dit t.a.v. verschillende gebieden van be-
leidsvonning afzonderlijk gebeurt. Het aantal betrokken politieke eenhe-
den moet kleiner zijn dan het aantal maatschappelijke groeperingen die
bij de beleidsvorming zijn betrokken, d.w.z. dat er bundeling en regule-
ring van eisen en belangen m.b.t. te realiseren waarden en doelstellingen
moet plaatsvinden. Deze politieke eenheden - partijen - moeten in staat
zijn bemiddelend op te treden bij het verzamelen en bewerken van eisen
en verlangens van de belanghebbenden waarbij zij deels autonoom moe-
ten kunnen optreden en niet steeds behoeven toe te geven aan de druk
van zowel de belanghebbenden als van de centrale beleidsvormingsin-
stanties. In feite komt hierbij de `gatekeepers'-funktie van de politieke par-
tij aan de orde. Voorts moet het proces van consensusvorming op diverse
nivo's plaatsvinden. Hierbij speelt het participatie-aspekt een grote rol.
Op het laagste nivo - dat van de direkt betrokkenen - kunnen de parti-
cipanten worden gegroepeerd op basis van gelijksoortige belangen, eisen
en doelstellingen. Allereerst moet binnen deze groeperingen naar consen-
sus worden gestreefd. Vanuit dit nivo worden vervolgens de belangen,
eisen en doelstellingen op een hoger nivo ingebracht waar opnieuw naar
consensus moet worden gestreefd. Het is zaak er voor te waken dat de uit-
eindelijk bereikte consensus voldoende recht doet aan de oorspronke-
lijke doelstellingen van betrokkenen.
Een belangrijk aspekt van Etzioni's opvattingen over konsensusvorming
heeft betrekking op de ongelijkheid van machtsposities van de betrok-
kenen in de beleidsvorming. In het nivo van konsensus komen de machts-
verhoudingen tussen de betrokkenen tot uitdrukking. Konsensusvorming
op een hoog nivo is alleen maar mogelijk indien er niet al te grote
machtsverschillen tussen de betrokkenen zijn. Dergelijke verschillen lei-
den tot vervreemding van de minst machtigen. Aktivering van de maat-
schappij is dan ook - volgens Etzioni - gebaat met mobilisering van de
zwakkere groeperingen, m.n. door het optreden en door participatie van
organisaties van deze groeperingen. Het gaat er daarbij om dat zij niet al-
leen een machtspotentieel hebben, doch tevens het vermogen om dit te
mobiliseren.
Etzioni's ideeën stemmen deels overeen met die van Mannheim; beiden
geven aan langs welke wegen een maatschappij meer kan worden geakti-
veerd om problemen waarvoor zij staat beter tot oplossing te kunnen
brengen. Mannheim legt daarbij voornamelijk de nadruk op verandering
"a A. Etziooi, The Active Society, op. cit., p. 478.
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van de mens zelf, terwijl Etzioni meer aandacht besteed aan sociale in-
strumenten met behulp waarvan maatschappelijke krachten kunnen wor-
den gemobiliseerd om de gewenste kollektieve aktie te kunnen opwekken.
Daarbij benadrukt hij de startfase van dergelijke mobiliseringsprocessen;
in deze fase worden aktiviteiten ontwikkeld die gericht zijn op de realise-
ring van specifiekE ~ro~lCten, die a.h.w. een katalysator gaan vormen
voor nieuwe aktiviteiten. Langs deze weg wordt het kollektieve aktiepo-
tentieel omgezet in daadwerkelijke aktie. De uitvoering van kollektieve
projekten draagt bij tot de vorming van een sociale basis waarop nieuwe
akties kunnen worden ontwikkeld. Er is daarbij sprake van kettingreak-
ties. Etzioni tekent hierbij aan dat mobilisering geleidelijk en verspreid ~
plaatsvmdt. De uitwerlang van bepaalde aktivrterten heeft zi~n h~d nodig. ,
Een krisissituatie kan hierbij zeer behulpzaam zijn. Akute grondstoffen-
schaarste, hongersnood, natuurrampen, milieukatastrofes en oorlog roe-
pen een hoog nivo van mobilisering op. Het gaat er echter om dit te reali-
seren buiten krisissituaties zonder dat de aktivering van het mobiliserings-
potentieel tegenkrachten opwekt die dit proces weer te niet doen én zon-
der dat de reeds bereikte consensus omtrent waarden en doelstellingen
wordt ondermijnd.
Sociale planning biedt mogelijkheden om nieuwe bronnen binnen de
maatschappij te mobiliseren. Het gaat daarbij om de opwekking van aktie
onder uiteenlopende kollektiviteiten op basis van waarden en doelstellin-
gen waarover reeds een zekere mate van consensus aanwezig is. Het pro-
bleem daarbij kan zijn dat mobilisering van het aanwezige aktiepotentieel
op een bepaald moment konflikten kan blootleggen. Bovendien kunnen
veranderingen in de omgevingsfaktoren de konsensusvorming beïnvloe-
den, bijv. doordat nieuwe opties voorhanden komen.
Etzioni komt op een ander punt eveneens dicht bij Mannheim. De mobili-
sering zal zich voornamelijk binnen elites afspelen; Mannheim heeft het
in dit verband over de taken van de planvolvoerende elite die hij in de
`relativ freischwebende Intelligenz' zoekt. Etzioni verschilt in zoverre van
Mannheim dat hij niet denkt aan één specifieke elite doch aan diverse eli-
tes die in uiteenlopende mate zijn geaktiveerd en die verschillende mobili-
satienivo's bereiken.
Tenslotte vraagt Etzioni aandacht voor de belangrijke ~tiyere~,de rol van ~
organisaties, die overigens vaak de werktuigen van elites zijn. In dit per-
spektief kunnen planningsinstanties werkzaam zijn om mobilisering op te
wekken. Dergelijke instanties dienen vooral aanvankelijk buitengesloten
kollektiviteiten struktureel bij de beleidsvorming te betrekken - m.a.w.
participatie te bevorderen bij de keuzen van waarden en doelstellingen
waarop de aktiviteiten moeten worden gericht van die groeperingen die
steeds buiten spel hebben gestaan - willen zij niet worden gekonfronteerd
met een incidentele opwelling van aktie die na verloop van tijd verdwijnt
en die zelfs vervreemding kan oproepen indien de aktors zich niet meer
bij de beleidsvorming betrokken voelen. Dit geldt te meer voor dié kol-
lektiviteiten, groeperingen en individuen die tot nu toe over weinig kennis
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en informatie beschikken en geringe faciliteiten hebben om deze te ver-
werken in hun eigen opstelling.84
5.13 Legitimeringsgronden van planning
Een bespreking van de betekenis van de postulaten van consensus en par-
ticipatie van demokratische sociale planning is een geschiedschrijving van
de legitimeringsgronden van planning. Wie enkele decennia geleden een
pleidooi voor planning van maatschappelijke ontwikkelingen voerde, had
in de regel weinig of geen oog voor de vorming van consensus en nog
minder voor de participatie in planningsaktiviteiten. De klassieke planop-
vattingen namen waarden en dceleindzn als een gegeven aan; over de legi-
timering daarvan bestond weinig diskussie. Deze beperkte zich tot de fun-
damentele beslissing over de aard van de sociaal-ekonomische orde als
zodanig: een orde die gebaseerd is op de vrije en autonome krachten bin-
nen de samenleving zoals we die terugvinden in het modcl van de vrije
marktekonomie en de bijbehorende politieke doktrine van het `laisser fai-
re' óf een orde gebaseerd op centrale planning door de staat, zoals deze is
gerealiseerd door de socialistische landen van Qost-Europa en die gestoeld
is op de politieke leer van het demokratisch centralisme van Lenin. Pas
na de Tweede Wereldoorlog werd het vraagstuk van konsensusvorming
interessant m.n. in het kader van de uitbouw van de `soziale Markwirt-
schaft' en van de franse `planification'. Het heeft tot het einde van de ja-
ren zestig geduurd voordat de kwestie van participatie in de planningsak-
tiviteiten enige aandacht kreeg. Het was de geleidelijk op gang gebrachte
demokratiseringsbeweging die er toe heeft bijgedragen het aksent in de
planningsdiskussie te verleggen. Stond in de eerste jaren na de oorlog het
belang van wederopbouw en ontwikkeling van de Verzorgingsstaat in de
meeste westerse demokratieën voorop - over welk belang en de wijze
waarop dit moest geschieden bestond weinig verschil van mening onder
de diverse maatschappelijke groeperingen - in de loop van de jaren zestig
en zeventig kwam de bezinning op de bereikte resultaten op gang die er
deels tce heeft geleid dat vigerende waarden en doelstellingen op tal van
maatschappelijke terreinen ter diskussie kwamen. De eenmaal bereikte
konsensus ging geleidelijk plaats maken voor konflikten. De betrokken-
heid van steeds meer aktors, gemobiliseerd door kleine aktieve minderhe-
den, heeft er toe bijgedragen dat gezocht moest worden naar nieuwe
strukturen van beleidsvorming waarbij de behoefte aan participatie geho-
noreerd kon worden. Dit proces is nog in volle gang; het is nog te vroeg
om van de aanwezigheid en werking van beleidsvormingsstrukturen te
ea Etzioni's theorie van maatschappelijk sturen en maatschappelijk mobiliseren is terug te
vinden in de Active Society, vnl. hoofdstukken 5 en 15. A. van Doorn heeft beíde
theorieén bijeengebracht in een publikatie van de U.P.R. onder de titel: Maatschappe-
lijk sturen en maatschappelijk mobiliseren, Rotterdam. 1974. De stuurtheorie was
eerder gepubliceerd door Gevers en Wallenburg: Sociologie als wetenschap van de
maatschappij; deel 2, Meppel, 1971.
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spreken waarbij van optimale betrokkenheid kan worden gesproken. Om
met de woorden van Etzioni te spreken: de `aktieve' maatschappij is nog
niet geoptimaliseerd; zij heeft nog niet het hoogst mogelijke nivo van be-
heersing en kansensus bereikt.
Richard Smith vat de ontwikkeling van de legitimeringsgronden van plan-
ning a.v. samen: `there has been a gradual shift in the mode of justifying
planning action: from rational - the most efficient means to unquestioned
ends, the consensual - the endorsement and support of vested interest
groups, to participatory - a new regard for the `user' '.gs Juist m.b.t. wat
Smith noemt dz `consensual planning' ontspon zich een diskussie over
wat onder het `algemene belang' moet worden verstaan. De uiteindelijke
konklusie hiervan was dat niet gesproken kan worden van een éénduidig
algemeen belang doch dat er sprake is van een veelheid van deels over-
lappende en deels konflikterende belangen die de pluriformiteit van
waarden en doelstellingen van uiteenlopende groeperingen in de samenle-
ving weerspiegelen. Naarmate meer groeperingen worden gemobiliseerd
om aan de beleidsvorming te participeren, is de kans op grotere verschei-
denheid van belangen, doelstellingen en waarden groter. Op zichzelf be-
schouwd garandeert dit d.at t.a.v. de beleidsvorming en planning tegemoet
wordt gekomen aan de grote variatie die binnen de maatschappij aan-
wezig is.e6
5.14 Sociale synthese en planningspraxis
De sociaal-praktische synthese wordt door Loenen omschreven als het re-
sultaat van een gezamenlijk handelen van personen of groepen, die een
eenheid van aanvankelijk tegengestelde opvattingen over waarden en be-
langen bereiken, welke het gevolg is van voortdurende interaktie tussen
de dragers van de betreffende tegenstellingen waarbij bepaalde elementen
van de oorspronkelijke tegenstellingen op een hoger nivo tot iets kwalita-
tief nieuws worden samengevat, onder eliminatie van bepaalde andere
elementen.a'
Kortom: wanneer partijen tot de ontdekking komen, dat zij hun belangen,
waarden en doelstellingen opnieuw moeten formuleren en dat zij daarbij
tot nieuwe en gemeenschappelijke standpunten kunnen komen, waar te-
voren tegenstellingen bestonden, achten wij een synthese bereikt.sa
Een synthese als opgave voor het handelen - m.n. voor sociale plannings-
B6 R. Smith, A Theoretical Basis for Participatory Planning. Policy Sciences, 1973, 4 p. 277.
86 P. Diesing zegt hierover. `. .. the greater the variety of the presented facts, values and
norms, and the greater the variety ofproposed alternatives a structure is able to produce,
the more effective its decisions are likely to be because, according to the law of `requisite
variety', complex problems require complexity of treatment for adequate solution.'
Reason in Society, Urbaná, 1962, p. 177.
87 J. Lcenen en J. Gevers, Synthese als Aktiemodel op cit., 13
se R. de Moor en A. Wentink, Synthese en planning in de technologische samenleving, in:
J. Lcenen en J. Gevers, Synthese als aktiemodel, op. cit. p. 99.
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akties - is in laatste instantie op te vatten als een synthese van waarden, ',
van ideeën die in de maatschappij leven, alsmede van de belangen die '
daarop betrokken zijn. Het gaat hierbij om de vraag, of het mogelijk is
om de tegenstellingen, die zich in de maatschappij op het gebied van
waarden, doeleinden en belangen voordoen en die daarin zelfs een over-
heersende rol kunnen spelen, op zodanige wijze te overbruggen dat alle
betrokkenen er vrede mee kunnen hebben, alsmede het resultaat kunnen
ondersteunen. Bij het benadrukken van `sociale synthese' gaan we impli-
ciet uit van de aanwezigheid van dergelijke tegenstellingen. Wat uit de in-
teraktie tussen de dragers van dergelijke tegenstellingen als iets nieuws
ontstaat kunnen waarden en dceleinden van het beleid zijn, die als zoda-
nig daarvóór niet aanwezig waren 89
Loenen wijst er op dat synthese als werkmethode tot konsekwentie heeft
dat erkend wordt dat het onmogelijk is om op verantwoorde basis te stre-
ven naar hervorming van de maatschappij in haar totaliteit. M.a.w. wie ~
sociale planning op sociale synthese fundeert, moet afzien van een holis-
tische benaderingswijze zoals we die in de orthodoxe synoptische plan- .
ning aantreffen; slechts een stuksgewijze verandering is mogelijk waarbij
op grond van veranderende situaties, die vanwege nieuwe opties, kennis
en belangenverhoudingen weer tegenstellingen oproepen onder betrok-
kenen steeds weer naar nieuwe synthese wordt gestreefd.
Synthese als werkmethode bij sociale planning impliceert derhalve rela-
tivering van de mogelijkheden om het geheel te overzien. Dit betekent
dat betrokkenen erkennen dat zij vanuit hun positie slechts een beperkte
kijk op de werkelijkheid hebben en dat de zienswijze van anderen vanuit
hun eigen invalshoek niet onjuist behoeft te zijn. Kortom: het gaat er om
rekening te houden met de mogelijkheid dat elke opstelling onvolledig,
inadekwaat en zelfs onjuist kan zijn. Ontoereikende informatie, beperkte
toegankelijkheid tot specifieke kennisbronnen, onvolledige mogelijkheden
om kennis te verwerken in een bepaalde tijdsperiode kunnen hieraan
debet zijn.
De realisering van bepaalde doeleinden waarover synthese is bereikt, kan
nieuwe problemen oproepen waarover wederom tegenstellingen onder de
bij de beleidsvorming betrokken aktors kunnen ontstaan. Bij synthese als
werkmethode gaat het er om dat alle betrokkenen serieus worden geno-
men, d.w.z. dat aan elke visie positieve elementen worden onderkend.
Alle deelnemers dienen steeds bereid te zijn om hun eigen en andermans
positie te analyseren in termen van achterliggende waarden en doelein-
den. Bovendien moeten zij overbrugging van de tegengestelde waarden,'
doeleinden en belangen willen nastreven. Dit impliceert bij allen bereid- ,
6D Lcenen onderscheidt `synthese' van kompromis en consensus. Bij een compromis
hebben betrokkenen het gevoel iets prijs te mceten geven dat partiële realisering van de
eigen waarden, dcelstellingen behartiging van de eigen belangen kan betekenen.
Consensus behceft niet per sé uit tegengestelde waarden, dceleinden en belangen te
ontstaan. De aanwezigheid van tegenstellingen behceft daarbij niet tot iets kwalitatief
nieuws te leiden. J. Lcenen en J. Gevers. Synthese als Aktiemodel, op. cit., p. 12.
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heid tot dialoog. Deze bereidheid wordt vergemakkelijkt indien er reeds
sprake is van een minimaal nivo van overeenstemming over waarden,
doeleinden en belangen die in het geding zijn. Als aktors betrokken zijn
op totaal verschillende objekten, dan is de synthesevorming nauwelijks
van belang. Partijen moeten langs open kommunikatiestrukturen trachten
zoveel mogelijk informatie over elkaars posities en de daaruit ontstane si-
tuatie te verzamelen. Sociaal-struktureel betekent dit dat hiertoe moge-
lijkheden moeten zijn: toegankelijkheid van informatie, beschikbaarheid
van adviezen van deskundigen, bereikbaarheid van alle betrokkenen. Een
andere sociale strukturele voorwaarde betreft de aanwezigheid van kon-
fliktregulerende mechanismen die door een overgrote meerderheid van
de betrokkenen aanvaard worden. Het proces van synthesevorming is een
georganiseerd proces dat suksesvoller zal verlopen naarmate de kwaliteit
van het leiderschap van een hoger nivo is.
R. de Moor en A. Wentink hebben zich afgevraagd waarom het aanbeve-
ling verdsent om naar sociale syntheses te zoeken. Het antwoord hierop
luidt a.v.: `In het begrip synthese ligt besloten, dat alle partijen zich daar-
bij `beter af' voelen dan tevoren. De oorspronkelijke tegenstellingen kun-
nen opgeheven zijn doordat men een ruimer perspektief heeft ontdekt en
daardoor heeft begrepen dat het eigenbelang anders luidt, eigen waarden
en normen beter kunnen worden gerealiseerd dan men tevoren dacht.
Ook kan vergroot inzicht in de problemen van anderen tot een herziening
geleid hebben van de opvattingen over de geoorloofdheid bepaalde eigen
belangen na te streven of eigen waarden en normen eenzijdig tot gelding
te brengen. Omdat alle betrokkenen zich beter af voelen, is het voor ie-
dereen rationeel naar syntheses te zoeken'.90
Uit het voorafgaande kunnen de toepassingsmogelijkheden van synthese-
vorming worden gedestilleerd. In geval er sprake is van polarisatie onder
de betrokkenen - waarbij de tegenstellingen een onverzoenlijk karakter
dragen - en de verdraagzaamheid t.a.v elkaars opvattingen verdwenen is,
maakt synthese-vorming geen enkele kans. M.a.w.: betrokkenen moeten
zich or een of andere wijze laten leiden door een overkoepelend belang.
Zij moeten in de gelegenheid zijn hun eigen belangenpositie te verduide-
lijken in een verdraagzame diskussie. Elke poging om op basis van ver-
worven machtsposities de ander te intimideren, beslissingen af te dwingen
of te manipuleren verkleint de kans op synthesevorming bij voorbaat. ,
Men kan zich afvragen of belangentegenstellingen in onze maatschappij
reeds niet zo ver zijn gepolariseerd dat synthesevorming niet meer tot de
mogelijkheden behoort en daarmee demokratische sociale planning een
verloren zaak is. Het antwoord op deze vraag is moeilijk te geven; het
hangt van de waardering van de situatie af. Wat de een als gepolariseerde
situatie opvat kan voor de ander nog mogelijkheden tot dialoog inhou-
den. Het komt ons voor dat er geen adekwate empirische studies voor-
handen zijn waaruit blijkt dat er geen mogelijkheden voor synthesevor-
~" R. de Moor en A. Wentink, Synthese en planning ..., op. cit., p. 99 en 100.
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ming aanwezig zijn. Daamaast moet aangetekend worden dat de oproep
om hiertoe een bijdrage te leveren tot nu toe niet al te hoorbaar is ge-
weest. Ingeval betrokkenen bij de beleidsvorming op het nivo van het
openbaar bestuur evenwel van mening zijn dat alleen benadrukking van
tegenstellingen - derhalve het kiezen voor een konfliktstrategie - de re-
medie is om de maatschappij het gewenste gezicht te geven, dan is voor
demokratische sociale planning geen plaats.
Ondanks de wenselijkheid sociale syntheses na te streven, wordt de mo-
gelijkheid hiertoe bepaald door de konstellatie van faktoren in een be-
paalde situatie - bijv. de hevigheid van konflikten en de omvang en diep-
gang van tegenstellingen - en door de bereidheid van de betrokkenen
mee te werken aan dit proces.
Analyse van de situatie, rationele diskussie en overleg zijn de middelen
om tot synthese te komen. Afwezigheid hiervan zal haar onmogelijk ma-
ken. Sociale syntheses zullen eerder uitzonderingen dan regel blijken te
zijn, doch reeds het ontwikkelen van strukturen - bijv. nieuwe plannings-
technieken - die het zoeken naar sociale syntheses bevorderen zijn van
groot belang. Ook wanneer syntheses onmogelijk blijken, zullen de veel-
omvattende analyse, de rationele diskussie en het overleg die de onmoge-
lijkheid aantoonden, tot een kompromis kunnen voeren dat aan ieders
opvatting maximaal recht doet.91
VVij zijn van mening dat het zoeken naar syntheses en de daarbij horende
rationaliteit moet worden bevorderd omdat de oplossing van vele proble-
men waarvoor de Verzorgingsstaat zich gesteld ziet van vitaal gemeen-
schappelijk belang is. Mobilisering van aanwezig aktiepotentieel onder al-
le betrokkenen kan wellicht gepaard gaan met een groter besef dat alleen
langs deze weg een vruchtbare aanpak mogelijk is.
5.15 Participatie en doelbepaling
Het demokratisch karakter van sociale planning komt tot uitdrukking in (
de betrokkenheid van de burger bij het vastleggen van waarden, doelein- ~
den en middelen, met betrekking tot aktiviteiten die op tal van maatschap- ~
pelijke terreinen welke onderwerp zijn van overheidszorg, moeten worden
verricht. Met andere woorden: hij speelt een aktieve rol in de keuzepro-
cessen die zich voortdurend aan hem presenteren. Er zijn in de Verzor-
gingsstaat in de praktijk van de beleidsvorming geen voorbeelden te vin-
den waarop dit op het nivo van de nationale planning is gerealiseerd; ook '
op het nivo van de lokale sociale planning zijn de voorbeelden van derge-
lijke participatie in de beleidsvorming schaars. Voorzover van planning
gesproken kan worden op uiteenlopende nivo's van openbaar bestuur en
op verschillende terreinen van overheidszorg, draagt deze overwegend
een orthodox karakter waarbij de planning wordt verricht door daartoe in
el R. de Moor en A. Wentink, Synthese en planning ..., op. cit., p. 100.
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het leven geroepen organen (Centraal Plan Bureau, Rijks-Planologische
Dienst en het Sociaal-Kultureel Plan bureau) zonder aktieve betrokken-
heid van de burger bij de bepaling van waarden, doeleinden en middelen.
Wat planning genoemd wordt betreft óf werkzaamheden van verkennen-
de aard, waarbij getracht wordt op basis van variatie in enkele basisgege-
vens alternatieve ontwikkelingen te traceren, óf het gaat om geprogram-
meerde uitvoering van reeds genomen beleidsbeslissingen. Van planning
in de betekenis zoals wij die - in navolging van Ozbekhan - hebben on-
derschreven is geen sprake.
Ozbekhan heeft zich niet ekspliciet beziggehouden met de postulaten die
t.a.v. planning kunnen worden onderkend. M.a.w.: hij heeft zich nauwe-
lijks afgevraagd hoe rationeel planning kan zijn, waar de grenzen van
haar `allesomvattendheid' liggen, hoe consensus kan worden bereikt en
op welke wijze betrokkenen aktief kunnen participeren. Zoals alle plan-
ningsmodellen betreft het een normatief model, dat in de praxis van de
beleidsvorming niet op zijn nut is getcetst.
De betekenis van het model van Ozbekhan is voornamelijk gelegen in de
benadrukking van de opvatting dat planning betrekking moet hebben op
waardenveranderingen. Planning is niet ondergeschikt aan politiek - zo-
als bij de orthodoxe planning wel het geval is - doch is er op gericht het
politieke systeem te ontwerpen. Zij vormt een mechanisme om mobilise-
ring - om met Etzioni te spreken - op gang te brengen en zo bij te dragen
tot een aktieve maatschappij, d.w.z. tot een maatschappij die in staat is
zichzelf te sturen.92 Het probleem van participatie en vorming van socia-
le syntheses bij demokratische sociale planning heeft o.m. betrekking op
de vraag wie bij sociale planning betrokken mceten zijn, m.a.w. wie moe-
ten de participerende aktors zijn? Het gaat hierbij om de vraag: wie welke
rol moet spelen met betrekking tot het vaststellen van waarden en doel-
einden? We hebben hier te maken met de relatie tussen planner, politi-
kus en burger.
Bij dem.okratische sociale planning is het niet de planner of de plannende
instantie die beslist welke waarden en doeleinden voor uitvcering in aan-
merking komen. In de beleidsvorming dient - in een demokratisch per-
spektief - de wil van de burger tot uitdrukking te komen. Het gaat om
wat de `kliënt' wil, doch er is niets moeilijker dan het identificeren van de
kliëntengroepen.93
a9 Het onderscheid in verschillende nivo's van planning maakt het mogelijk bezig te zijn
met de fundamentele waarden die aan het beleid te grondslag liggen. Wij zijn het dan
ook niet eens met H. van Gunsteren, die de `systeem-rationele' planningskonseptie van
Ozbekhan o.m. antipolitiek ncemt.
H. van Gunsteren, Politiek nieuws van het plannings-front - polítieke betekenis van
planningstheorieèn. in: Politisering van het Openbaar Bestuur. Congresuitgave Vereni-
ging voor Bestuurskunde, dec. 1973, Vereniging van Nederlandse Gemeenten, Den
Haag.
's De ervaringen met planning wijzen dit uit: `The failure properly to identify relevant
clients lies at the bottom of many of the current di~culties of the urban renewal
program'.
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Chadwick - en met hem vele auteurs - zoeken de oplossing in: `to seek to
identify the goals of major interest groups, represented and unrepresen-
ted' waarbij zich de moeilijkheid kan voordoen `of carrying on a dialogue
with clients who have no formal voice, or opinion-carrying machinery'.94
Hij betwijfelt overigens of de kliënten wel in staat zijn doeleinden te for-
muleren. Het zal veelal blijven bij het opsporen en ekspliciteren van pro-
blemen waarmee zij in hun eigen posities en rollen worden gekonfron-
teerd: `thus, if the planner can urge his clients to say what they regard to
be problems, he can infer what their goals are - although this will be a
very circumscribed set on `operational' goals, and is unlikely to throw
any light on broader values ...' 9s
Chadwick werkt een methode van doelformulering uit m.b.t. een programma
voor een stedelijke planning. In de eerste plaats moeten de kliënten geïdentifi-
ceerd worden, m.a.w. wie zijn de meest betrokkenen? Vervolgens moet de ver-
deling van waarden onder deze kliënten worden onderzocht. Om welke waar-
den gaat het en hoe zijn zij verdeeld m.b.t. spreiding en intensiteit. Hierbij rijst
het probleem van meten. Bovendien moet worden nagegaan van welke aard de
waarden en de daarvan af te leiden doeleinden zijn.
De geïdentificeerde doeleinden moeten worden gehiërarchiseerd, d.w.z. er moet
worden aangegeven welke doeleinden het meest belangrijk zijn en welke daar-
aan ondergeschikt zijn. Welke dceleinden zijn met elkaar in konflikt en op wel-
ke basis kan tot consensus worden gekomen?
M.b.t. de verwerkelijking van de doeleinden moeten de tijdsperiode alsmede de
gevolgen die realisering oproept worden aangegeven.
Davidoff heeft in de jaren zestig al een pleidooi gevoerd voor een andere
rolopvatting van planning die `should be able to engage in the political
process as advocates of the interests both of government and of such other
groups, organizations, or individuals, who are concerned with proposing
policies for the future development of the community'.96 Hij duidt op de
rol van de planner als de pleitbezorger van de waarden, doelstellingen en
belangen van relevante kliëntgroepen. Dit kan tot een grote verscheiden-
heid van plannen leiden waarin de waarden en doelstellingen van de be-
trokken kliëntgroepen tot uitdrukking zijn gebracht, waarvan het effekt is
dat `lively political dispute aided by plural plans could do much to im-
prove the level of rationality in the process of preparing the public
plan'.97
Deze verscheidenheid weerspiegelt de pluriformiteit van doelstellingen en
onderliggende waardenpatronen bij de verschillende belangengroeperin-
gen. Davidoff gaat er in zijn pleidooi van uit dat dergelijke plannen alter-
P. Davidoff en Th. Reiner, A Choice Theory of Planning in: A. Faludi, A Reader in
Planning Theory, Oxford, 1973, p. 23.
" G. Chadwick, A Systems View of Planning, Oxford, 1971, p. 123.
06 G. Chadwick, A Systems View of Planning, op. cit., p. 124.
" P. Davidoff, Advocacy and Pluralism in Planning, in: A. Faludi, A Reader ín Planning
Theory, op. cit., p. 279.
~7 P. Davidoff, Advocacy and Pluralism, op. cit., p. 281.
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natieven voor zogenaamde `officiële' plannen vormen. Zijn planningskon-
septie komt in feite neer op institutionalisering van de pluriforme belan-
genbehartiging van verschillende kliëntgroepen die bij de beleidsvorming
t.a.v. uiteenlopende gebieden op het nivo van het openbaar bestuur be-
trokken zijn. Het voordeel van deze konstruktie is dat alle betrokkenen
genoodzaakt zijn hun opvattingen over hetgeen nastrevenswaardig is te
ekspliciteren, de hieruit resulterende doelstellingen te operationaliseren in
termen van kosten en baten, alsmede prioriteiten aan te geven.
We kunnen ons de vraag stellen waarom deze konseptie nog niet in de
praxis van de beleidsvorming is beproefd. Davidoff geeft zelf het ant-
woord: `The fact that citizens organizations have not played a positive ro-
le in farmulating plans is to some extent a result of both the enlarged role `
in society played by government bureaucracies and the historic weakness I
of municipal party politics'.98 Wat geldt op lokaal niveau is o.i. a fortion ;
van toepassing op nationaal niveau waar het nog moeilijker is alle belan-
gengroeperingen te identificeren en te mobiliseren en hun inbreng in de
vorm van plannen te struktureren. Davidoff toont weinig vertrouwen in
de bijdrage van (lokale) politieke partijen. Het ontbreekt hen doorgaans j
aan belangstelling om waarden en doelstellingen op langere termijn te
ontvouwen vanwege elektorale overwegingen. Bovendien missen zij veel-
al de deskundigheid om de nogal abstrakt geformuleerde partijprogram-
ma's in konkrete aktieprogramma's te operationaliseren. Het inkrementa-
lisme viert bij hen veelal hoogtij. Het opstellen van plannen t.a.v. ver-
schillende maatschappelijke gebieden in het perspektief van een totaal-
plan laat mind,er mogelijkheden tot opportunisme toe met betrekking tot
de beleidsvorming. De fout ligt niet alleen bij de politieke partijen zelf,




P. Davidoff, Advocacy and Pluralism, op. cit., p. 286.
De opzet van de Franse `planification' gaat enigszins in de richting van een grote
betrokkenheid van uiteenlopende maatschappelijke belangengrceperingen bij de plan-
ning. We hebben in 2.5, gewezen op enkele oorzaken waarom de intenties in de praktijk
deels zijn stukgelopen.
Naast de politieke partijen kunnen georganiseerde belangengrceperingen en al dan
niet incidenteel optredende aktiegrcepen hun waarden en dceleinden neerleggen in
plannen die als inputs in het beleidsvormingssysteem worden ingebracht.
Davidoff's ideeén m.b.t. pluriformiteit in planning hebben in de literatuur - vooral in
de laatste jaren - grote belangstelling ondervonden. Zij zijn interessant vanwege de
vormgeving van de participatie van betrokkenen bij de beleidsvorming, doch de prak-
tische uitwerking en realisering hebben vooralsnog op zich laten wachten.
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6 Implikaties van sociale planning
6.1 Inleidende opmerkingen
Wij sluiten onze paradigmatische benadering af inet de blootlegging van
enkele centrale politieke en ideologische implikaties die aan demokrati-
sche sociale planning verbonden kunnen zijn. Bovendien vragen we aan-
dacht voor belangrijke verwikkelingen die voortvlceien uit de sociaal-we-
tenschappelijke bemoeienis met planning. Het gaat daarbij m.n. om de
betekenis en het nut van de sociologie ten behoeve van maatschappelijke
sturing. We hebben op verschillende plaatsen in deze studie verwezen
naar de zogenaamde technokratie-diskussie, die in de loop van de jaren
zestig haar hoogtepunt beleefde. Zij heeft voornamelijk betrekking op de
gevolgen van de voortschrijdende rationalisering in uiteenlopende maat-
schappelijke sferen, die o.m. tot uitdrukking komt in de verwetenschap-
pelijking van de beleidsvorming. De konsekwenties hiervan voor het we-
zen en funktioneren van de demokratie staan daarbij centraal. Wij zullen
in dit hoofdstuk ons beperken tot de diskussie over de implikaties van de-
mokratische sociale planning voor de werking van de demokratie.l
Technokratisering van de samenleving in het algemeen en van de beleids-
vorming op het nivo van het openbaar bestuur in het biezonder leidt tot
uitslijten van de demokratie, m.n. van de mogelijkheden van de demo-
kratische kontrole op de wijze waarop het beleid met betrekking tot de
diverse sektoren van overheidszorg tot stand komt. De technokratie-these
heeft betrekking op depolitisering en ontideologisering van deze beleids-
vorming; zij komt tot uiting in een geleidelijke verschuiving van politieke-
of beleidsbeslissingen naar technische of administratieve besl~ssingen
waarbij `politiek' vervangen wordt door `bestuur' en waarbij de politikus
moet plaatsmaken voor de expert.
M. Greiffenhagen heeft de spanning tussen demokratie én technokratie
krachtig als volgt verwoordt: `Der Demokratie als Volksherrschaft steht
die Technokratie als Sachherrschaft gegeniiber. Und da es Menschen
sind, die solche Sachherrschaft ausiiben, meint Technokratie im Unter-
schied zur Demokratie die Herrschaft einer Elite von Fachleuten und
Sachverst~ndigen, Technikern also im weitesten Sinne d.es Wortes. Der
1 Voor een samenvattend overzicht van de technokratiediskussie verwijzen we naar B.
van Steenbergen en E. van Hengel. Technokratie:Ideologieof Werkelijkheid, Groningen,
1971. C. Koch en S. Senghaas: Texte zur Technokratie-Diskussion. Frankfurt am Main.
1970, en naar W. Glaser: Soziales und instrumentales Handeln. Stuttgart, 1972.
,
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mógliche Konflikt zwischen Demokratie und Technokratie liegt damit auf
der Hand: da das ganze Volk unmóglich ein Volk von Fachleuten sein
kann, kdnnte die Herrschaft von Technokraten die Demokratie theore-
tisch aushólen und praktisch unterlaufen'.z
Hoogerwerf heeft politisering gedefinieerd als `het ontstaan van een poli-
tiek of het toenemen van de mate van politiek'.3 Depolitisering heeft be-
trekking op het verdwijnen van een politiek of op het afnemen van de
mate van politiek. P.olitisering kan daarbij verschillende vormen aan-
nemen zoals het kiezen van nieuwe d.oeleinden voor het overheidsbeleid,
van nieuwe middelen om doelstellingen te realiseren, uitbreiding van het
beleid over meer personen, groeperingen en organisaties, groeiende parti-
cipatie van de burger aan het politieke proces en toename van het keu-
ze-element in de politiek tengevolge van de groei van het aantal politieke
strijdpunten, alternatieve oplossingen en uitbreiding van de overlegmoge-
lijkheden.4
Depolitisering komt tot uiting in hieraan tegengestelde ontwikkelingen.
De belangrijkste vorm daarvan is stagnatie in de formulering van nieuwe
beleidsdoeleinden óf in de verschuiving van beleidsbeslissingen naar ad-
ministratieve beslissingen.
(De)politisering en (ont)ideologisering worden steeds met elkaar verbon-
den en door elkaar gebruikt. Het verdient aanbeveling .om beide proces-
~ sen analytisch van elkaar te scheiden. Hoogerwerf omschrijft (ont)ideolo-
gisering als het ontstaan van een ideologie of als de toename van de mate
van ideologisch denken, respektievelijk als het verdwijnen van een ideolo-
gie of het verminderen van de mate van ideologisch denken.s
~ Ontideologisering vindt vooral plaats indien een ideologie haar interne
; samenhang verliest, d.w.z. indien de doeleinden geen duidelijke samen-
hang meer met de beginselen vertonen, en als de groepering die de ideo-
logie aanvaardd.e desintegreert of als deze groepering de ideologie minder
intensief onderschrijft.ó Himmelstrand noemt enkele andere mogelijkhe-
den waarbij van ontideologisering gesproken kan worden. Indien zich
een ideologische consensus ontwikkelt, m.a.w. indien de opvattingen over
hetgeen op uiteenlopende maatschappelijke terreinen als wenselijk wordt
geacht, de ideeën over de legitimiteit van bestaande situaties en die over
de maatschappelijke problemen die moeten worden opgelost bij de diver-
se politieke groeperingen overeenkomst vertonen, dan kan van ontideolo-
gisering worden gesproken. Voorts kan zij blijken uit de geringe betekenis
' M. Greiffenhagen, Demokratie und Techaokratie, in: Tezte zur Technokratiediskussion,
Frankfurt am Main, 1971, p. 55.
e A. Hoogerwerf, Politiek in Beweging, Alphen aan de Rijn, 1971, p. 70. Politiek heeft bij
Hoogerwerf betrekking op het overheidsbeleid en de totstandkoming daarvan, d.w.z.
op het nastreven van specifieke dceleinden met bepaalde middelen in een bepaalde
tijdsvolgorde. Zíe voorts 4.2.
' A. Hoogerwerf, Politiek in Beweging, op. cit., p. 70.74.
6 A. Hoogerwerf, Politiek in Beweging, op. cit., p. 74.
" A. Hoogerwerf, Politiek in Beweging, op. cit., p. 74-76.
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van de ideologie voor de praktische beleidsvorming, ook al is er spra-
ke van uiteenlopende ideologische standpunten. Tenslotte vindt ontideo-
logisering plaats als in het politieke debat minder wordt verwezen naar
waarden en thema's van politieke ideologieën.
Een bespreking van de implikaties van demokratische sociale planning
voor deze spanning kan niet voorbij gaan aan de vraag naar de rollen van
intellektuelen, deskundigen en politici en van de burgers in beleidsvor-
mingsprocessen. Zij die zich op het standpunt stellen dat technokratise-
ring onvermijdelíjk is en uiteindelijk uitloopt op een `planokratie', waarbij
de samenleving wordt omgevormd in een cybernetisch systeem waarin de
als irrationeel bestempelde faktor van de politiek is uitgebannen, zien
voor de demokratie weinig of geen mogelijkheden meer. We treffen hen
voornamelijk aan onder d.e west-duitse auteurs. Daartegenover staan een
aantal auteurs die de komst van de technokratie niet verwachten, en die
zelfs menen dat verwetenschappelijking van het beleid nieuwe mogelijk-
heden voor de demokratie kan openen. Het zijn vooral de amerikaanse
auteurs die van dit optimisme getuigen. Voorstanders van demokratische
sociale planning zijn over het algemeen van mening dat toenemende rati-
onaliteit van de beleidsvorming en grotere betrokkenheid van de burger
er bij tot een symbiose kunnen leiden. De spanning tussen demokratische
idee en demokratische werkelijkheid zal door een dergelijke planning niet
geheel verdwijnen.
De auteurs die in de voorafgaande hoofdstukken ten tonele zijn gevoerd
hebben nauwelijks een rol gespeeld in de technokratie-diskussie. Voorzo-
ver uit hun opvattingen ideeën ontwikkeld kunnen worden die voor deze
diskussie van belang zijn, krijgen zij opnieuw het woord. Dit betekent
dat wij zullen stilstaan bij wat Mannheim, Popper en Etzioni op dit
gebied ter sprake hebben gebracht. Voor wat de woordvoerders in de
eigenlijke technokratie-diskussie betreft, zullen we de hoofdrolspelers
Schelsky, Habermas en Lenk voor het voetlicht halen.
6.2 Mannheim, Popper, Etzioni en de technokratie-these
Technokratisering van het overheidsbeleid betekent depolitisering en ont-
ideologisering. Binnen het technokratisch model is voor demokratie geen
plaats, niet omdat demokratie formeel onmogelijk wordt gemaakt maar
omdat zij substantieel weinig te betekenen heeft. We vinden argumenten
voor deze opvatting o.m. bij Schelsky, Marcuse, Habermas, Roszak, Bo-
guslaw en Meynaud.' Mannheim, Popper en Etzioni zijn minder uitvoe-
rig geweest over de bedreiging van de demokratie door technokratisering
' H. Schelsky, Der Mensch in der wissenschaftlichen Zivilisation, in: Auf der Suche nach
Wirklichkeit. Gesammelte Aufsatze. Dusseldorf, 1965, p. 439-480. H. Marcuse, De
eendimensionale mens, Hilversum, 1968. 7. Habermas, Technik und Wissenschaft
als 'Ideologie', Frankfurt am Main, 1968.
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van de beleidsvorming. Mannheim waarschuwt voor uitholling van demo-
kratie tengevolge van centralisatie van de besluitvorming die voortvloeit,
uit de noodzaak beslissingen op uiteenlopende nivo's te kodrdineren. Hij
zoekt de remedie hiervoor in vergaande decentralisatie van de beleidsvor-
ming, althans daar waar dat mogelijk is. Voorts wil hij nieuwe inhoud ge-
ven aan de burokratie, `for however much decentralization is encouraged,
planned society wíll always have to rely upon a very strong centralized
bureaucracy'.8 De perfektionering van een burokratisch bestuursapparaat
vormt daarbij een opgave voor de organisatie-wetenschap.
Mannheim onderkent het probleem van demokratische kontrole in geval
planning wordt gerealiseerd. In de parlementaire demokratie is volgens
Mannheim de enige waarborg te vinden voor een effektieve demokrati-
sche kontrole op de beslissingen en aktiviteiten van de overheid. Hij zegt
hierover: `the extraordinarily subtle machinery of democratic control is
completely at the disposal of planned society and could prevent it from
degenerating into a dictatorship. The only real problem as far as social
techniques are concerned is to combine democratic responsibility with ra-
tional planning'.9
Mannheim heeft eveneens oog voor de mogelijkheid van depolitisering:
`the reduction of the political element is essential for any form of plan-
ning, as the continuous flash of emotions and group valuations hinders
the execution of the plan'.lo In de beginfase van de toepassing van plan-
ning is er - volgens Mannheim - nog sprake van een sterke overheersing
van politieke faktoren vanwege de omstandigheid dat alle betrokkenen
hun eigen belangen trachten te behartigen door middel van uitoefening
van zoveel mogelijk macht. Planning is voor hen een middel om hieraan
gestalte te geven. In de volgende fase van de ontwikkeling van planning
raken de zuivere politieke kwesties op de achtergrond en maken plaats
voor meer technische overwegingen. Technische problemen verdrijven
politieke vraagstukken o.m. vanwege de groei van een kollektief bewust-
zijn waarbij de belangen van uiteenlopende betrokkenen ondergeschikt
worden gemaakt aan het algemene belang. Het politieke aspekt van de
besluitvorming beperkt zich voornamelijk tot kontaktuele beslissingen.
Mannheim ziet geen problemen in een dergelijke ontwikkeling. Integen-
deel: `the necessity of preventing politics from clogging the wheels of
planning is one of the factors which, in the long run, makes for equality
T. Roszak, The Making of a Counter-Culture; Reflections in the Technocratic Society
and its Youthful Opposition, Garden City, 1969.
R. Boguslaw, The New Utopians; A Study of System Design and Social Change,
Englewood Cliffs, 1965.
J. Meynaud, Technocracy, London, 1968.
' K. Mannheim, Man and Society in the Age of Reconstruction, op. cit., p. 320.
' K. Mannheim, Man and Society, op. cit., p. 335-336.
lo K. Mannheim, Man and Society, op. cit., p. 360.
153
of opportunity in a planned society. Planning, therefore, ultimately leads
to the spread of democracy in the sense of a fundamental equality'.I1
Tech.nokratie is voor Mannheun derhalve geen enkel grobleem; het be-
grip komt zelfs niet voor in zijn verhandelingen. Perfektionering van de
burokratie op het nivo van het openbaar bestuur is bij hem inherent ver-
bonden met toenemende planning. Deze planning draagt voornamelijk
een technisch karakter waarbij de politieke elementen worden ingebracht
door met elkaar rivaliserende politieke partijen. Voorzover planning tot
centralisatie in de beleidsvorming leidt, moet gezocht worden naar moge-
lijkheden om in specifieke beleidssektoren tot decentralisatie over te
gaan.
Het participerend karakter van demokratische planning wordt door
Mannheim niet uitgewerkt. Dit is begrijpelijk gelet op de belangrijke rol
die hij aan de intellektuele elite toebedeelt met betrekking tot de planvol-
voering.
Popper verzet zich fel tegen de intenties van de kollektivistische plannen-
opstellers - of technokraten - om met behulp van sociale `blauwdruk-
ken' de ideale sameleving te konstrueren.
Popper ziet grote gevaren in het optreden van utopistische plannenopstel-
lers. De radikale sociale rekonstrukties van deze technokraten kunnen er
toe leiden dat grote aantallen mensen maatschappelijk worden ontworteld
en dat de samenleving stuurloos wordt en op drift raakt. Alleen een `kri- I
tisch rationalisme' - dat in de praxis van de beleidsvorming tot uitdruk- ~
king komt in `piecemeal social engineering' - biedt mogelijkheden om so-
ciale veranderingen te sturen in overeenstemming met de beschikbare
mogelijkheden. Dit betekent dat steeds uit fouten, die uit de toepassing
van nieuwe ideeën voortvlceien geleerd moet worden. Voortdurende aan-
passing van het beleid in het licht van de opgedane ervaring is de enige
rationele mogelijkheid om sociale veranderingen te sturen. Elke centralis-
tische poging om dit te realiseren met behulp van allesomvattende sociale
planning leidt tot technokratisering van het beleid waarbij de pluriformi-
teit van waarden, doeleinden en belangen wordt getransformeerd in een
tot vervreemding en ontreddering leidende kollektivistische wilsuiting.
Popper wijst op het belang van een praktische benadering van maat-
schappelijke problemen die noodzakelijk gepaard gaat met toenemend
overheidsingrijpen. Dit interventionisme van de staat is echter gericht op
het vergroten van de vrijheid van het individu. Om deze vrijheid te ver-
K. Mannheim, Man and Society, op. cit., p. 363-364.
Mannheím ziet de ideale oplossing voor een gced funktioneren van de demokratie in
het twee-partijen systeem. Hij acht een dergelijk systeem verenigbaar met demokratische
planning, waarbij de planning niet een `totaal' karakter kan dragen. Immers: `total
planning seems to demand a unified policy, hence logically a oneparty system. A two-
party system, however, is feasible and desirable for partial planning, once both parties
are agreed on the need for preventive planning, in order to remove the most striking
evils of a technological society'. Freedom, Power en Democratic Planning, op. cit.,
p. 164165.
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krijgen en te behouden is eeuwige waakzaamheid nodig, vooral t.a.v. uto-
pisten die menen dat zij met hun sociale blauwdrukken een totaal nieuwe
maatschappij kunnen opbouwen. Hoewel mét vrijheid de verdraagzaam-
heid het zuurdesem van de demokratie vormt, kan onbeperkte verdraag-
zaamheid - m.n. tegenover dergelijke utopisten en politieke dogmatici -
tot vernietiging van de verdraagzame samenleving leiden. Demokratie is
bij Popper in de eerste plaats de instandhouding van vrije instellingen,
m.n. die instellingen die de bestuurden in staat stellen de bestuurders
doeltreffend te bekritiseren en in geval van ongeschiktheid te vervangen.
Dit impliceert dat het beleid van de overheid steeds kritisch moet worden
gevolgd en dat iedereen in de gelegenheid moet zijn om probleemsituaties
te onderzoeken en oplossingen moet kunnen voorstellen die weer door
anderen moeten kunnen worden bekritiseerd. Want vooruitgang - m.n.
de wetenschappelijke vooruitgang - hangt grotendeels van politieke fak-
toren af; `van de politieke instellingen, die de vrijheid van het denken
waarborgen; van de demokratie'.12
De vraag rijst of deze vrijheid in de praktijk van de beleidsvorming toch
niet voorbehauden is aan een kleine groep van geïnformeerd~en en ingewij-
den in maatschappelijke vraagstukken, m.a.w. of deze problemen niet het
werkterrein vormen van een intellektuele elite, die stuksgewijs oplossin-
gen hiervoor zoekt die telkens op hun deugdelijkheid moeten worden ge-
toetst. In hoeverre participatie van alle betrokkenen moet worden gereali-
seerd en langs welke wegen deze participatie kan worden geoptimali-
seerd, laat hij buiten beschouwing. Zijn verdediging van de `vrije instel-
lingen' heeft kennelijk betrekking op politieke partijen en op het par-
lement.
De funktionering hiervan in een maatschappij die wordt gekonfronteerd
met komplexe en snelle veranderingen wordt verder buiten beschouwing
gelaten. Het is juist de vraag naar de kapaciteit van dergelijke instellingen
om veranderingen te sturen die van betekenis is geworden. De weten-
schappelijke bewerktuiging van de beleidsvormers impliceert in de opvat-
tingen van Popper niet dat de wetenschap zekerheid verschaft en dat zij
in staat is pasklare antwoorden op onze vragen te geven. Een dergelijk
`scientisme' wordt door hem resoluut afgewezen. Dit betekent dat van de
deskundige niet het panacée voor alle maatschappelijke kwalen moet en
kan worden verwacht. Het is juist de kombinatie van probleemgevoelig-
heid en kreatieve verbeelding om - met gebruikmaking van rationele en
irrationele vermogens - oplossingen te bedenken die op hun geldigheid in
praktische toepassingen mceten worden getoetst, die kenmerkend moet
zijn voor een wetenschappelijke aanpak.
Ook Etzioni erkent de rol van de deskuncligen. Zij behoren - tesamen
met de intellektuelen en de politici - tot de beleidsvormende elites. Etzi-
la K. Popper. De Armcede van het Historicisme. op. cit., p. 149.
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oni maakt hierbij duidelijk onderscheid tussen `experts' en `intellectuals'.
Het zijn de intellektuelen die de belangrijkste rol spelen bij de sturing van j
maatschappelijke veranderingen wanneer het gaat om het uitzetten van de ,I
kcers volgens welke deze veranderingen dienen te verlopen. Zij leggen
zich tce op waarderingen van de kaders waarin aktiviteiten moeten wor-
den ondernomen, terwijl experts deze aktiviteiten met hun specifieke des-
kundigheid vorm moeten geven dóch daazbij binnen de grenzen van de
aangegeven kaders dienen te blijven. De evaluatieve interpretatie van de
aanwezige kennis is dan de taak van intellektuelen, terwijl de deskundi-
gen zich toeleggen op kognitieve interpretatie en op `reality-testing'.13
Etzioni komt met deze opvatting over de rol van de intellektuelen dicht
bij de ideeën van Mannheim over de `relativ freischwebende Intelligenz'
als de planvolvoerende elite. De rol van de intellektuelen is volgens Etzi-
oni `to pry open the walls in which society tends to hox itself and sug-
gest various directions which the freed prisoner may take ...' en `the in-
tellectuals enrich the debate, both on the elite and the public level, and
often are needed to keep it alive, but this can be fully achieved, even bet-
ter achieved, without consensus among the intellectuals'.la
Deze intellektuelen zijn voornamelijk te vinden in de voormalige bohé-
mien-kringen, in de autonome beleids-researchinstituten en op de univer-
siteiten, aldus Etzioni. De universiteit is in zijn opvattingen de belangrijk-
ste organisatie áie in staat is onafhankelijke en fundamentele kritiek op
de kontekst waarbinnen zich de beleidsvorming op het nivo van het
openbaar bestuur afspeelt, te leveren. Het is daarbij geenszins nodig
dat intellektuelen consensus met betrekking tot hun opvattingen na-
streven.
Etztioni stelt dat `in the post-modern pluralistic societies the unattached
intellectuals play a more important critical role than the press, the legis-
lature, and probably both combined'.ls
Voorzover van technokratisering sprake is bij Etzioni, moet deze voorna-
melijk worden gezocht bij de rol van de deskundigen en niet bij die van
de intellektuelen in het beleidsvormingsproces. Hij merkt hierover op dat
`... pluralistic post-modern societies often suffer from a lack of suffi-
cient political guidance for expersts ...' en dat `the active society requires
the reassertion of the primacy of political guidance over the experts' view
of the world'.16 Verschillen in macht in de interne struktuur van de kon-
trolerende bovenlaag - die van grote invloed kunnen zijn op het aktiever-
19 Etzioni onderscheidt aan kennis twee maatschappelijke funkties: in de eerste plaats
voorziet kennis in een relatie tot de werkelijkheid door het verstrekken van informatie.
In de tweede plaats geeft kennis zingeving die sociale relaties mogelijk maakt. Deze
zingeving vloeit voort uit de kognitieve interpretatie van feiten en door de normatieve
evaluatie hiervan. The Active Society. op. cit., p. 136.
A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 186.
A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 184.





mogen van een beleidsvormingssysteem - kunnen van belang zijn voor
het politiserend karakter van kennis. Etzioni zegt hierover o.m.: `het ef-
fekt van deze strukturele verschillen is niet gelegen in het feit dat de hoe-
veelheid en kwaliteit van de informatie die een aktor bezit zijn vermogen
beïnvloedt om realistisch te handelen, maar ook in het feit dat de kennis-
eenheden een interpretatieve en dus een politieke rol spelen. Welk deel
van de beschikbare kennis bijv. gebruikt wordt en tot welke konklusie
men op grond van deze kennis komt, wordt voor een deel bepaald door
politieke overwegingen van de kennisproducenten'.17 Men mag hieraan
de konklusie verbinden dat een planokratische elite - betrokken bij infor-
matieverwerking - politiek aktief kan zijn, immers `kennisproducenten
spelen een aktieve rol bij het formuleren van beoordelingen en daardoor
bij het sturen van maatschappelijke aktie'.18 Om deze reden acht Etzioni
het gewenst dat er politieke kontrole is op de aktiviteiten van deskun-
digen.
Wie het gebruik van kennis in de beleidsvorming zou analyseren moet
volgens hem tot de konklusie komen dat de besluitvormende elite de
voortbrenging en hantering van dié kennis prefereert waarbij de basisver-
onderstellingen van het systeem niet ter diskussie worden gesteld. Dit
komt er uiteindelijk op neer dat kennis wordt aangewend ten behoeve van
inkrementalistische beleidsvorming. Een dergelijk gebruik van beschikba-
re kennis kan tot gevolg hebben dat het vermogen tot maatschappelijke
zelfverandering afneemt.19 Het is juist de intellektuele gemeenschap die
over de basisveronderstellingen van het beleid van gedachten moet
v~isselen.
Etzioni's deelname aan de technokratie-diskussie blijft tot deze opvat-
tingen beperkt. Hij wil zijn theorie van maatschappelijke sturing en mobi-
lisering het demokratische gehalte van het politieke systeem in de `post-
moderne' periode verhogen. Voor hem is `political democracy ... the least
rigid existing form of government'.20 Hij onderkent de geleidelijke ont-
manteling van de parlementaire demokratie tengevolge van de machteloos-
heid van het parlement m.b.t. de maatschappelijke besluitvorming en
maatschappelijke sturing: `the facilities of parliaments have grown little,
while the societal and political activities - that is the scope of what needs
to be surveyed - have considerably increased'.zl
6.3 Schelsky, Habermas, Lenk en de technokratisering
Hclmut Schelsky en 7urgen Habermas gelden on~~et~~-ijfeld als de voor-
naamste woordvoerders in de technolcratie-diskussie. Hans Lenk - die
17 A. Etzioni, Maatschappelijk sturen en maatschappelijk mobiliseren. Inl. A. van Doorn.
Rotterdam. 1974. p. 27.
le A. Etzioni, Maatschappelijk sturen en ..., op. cit., p. 27.
" A. Etzioni, Maatschappelijk sturen en ..., op. cit., p. 28.
90 A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 507-508.
91 A. Etzioni, The Active Society, op. cit., p. 183.
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het technokratie-begrip op zijn betekenis en strekking uitvoerig heeft ge-
analyseerd - is van belang voor deze diskussie vanwege zijn aansluiting bij
Habermas met zijn opvattingen over de `planokratie': de meest geperfek-
tioneerde vorm die de technokratie kan aannemen.22 De wetmatige ont-
wikkeling van de wetenschap en van haar toepassing in de techniek heeft
volgens Schelsky geleid tot een nieuwe verhouding tussen de mens en zijn ;
omgeving. De techniek heeft een drietal toepassingsgebieden gevonden: `.
produktietechnieken ten aanzien van de natuur, organisatietechnieken ten (
aanzien van sociale grcepen en tenslotte manipulatietechnieken (`Human-
techniken') waarbij de individuele mens het objekt is. Techniek is niet al-
leen meer het plannend ingrijpen in de wereld om ons heen om haar te
beheersen en te veranderen, maar zij heeft haar invloed wetmatig uitge-
breid tot de dwingende beheersing van de mens zelf: `... der Mensch ist
sich selbst als soziales und als seelisches Wesen eine technisch-wissen-
schaftliche Aufgabe der Produktion geworden'.23 De konsekwentie hier- l,
van is dat elk technisch probleem alsmede de oplossing daarvan onver-
mijdelijk een sociaal en psychologisch vraagstuk oproept, `und zwar in -
der Art, dasz dem Menschen eine Sachgesetzlichkeit, die er selbst in die
Welt gesetzt hat, nun als soziale, als seelische Forderung entgegentritt,
die ihrerseits keine andere I.ósung zulí3szt als eine technische, eine vom
Menschen her geplante und konstruktive, weil dies das Wesen der Sache
ist, die es zu bew~ltigen gilt'.z4
Kortom: nadat de technische ontwikkeling eerst de rekonstruktie van de
natuur heeft mogelijk gemaakt, draagt zij nu bij tot de hervorming van de
mens zelf, in dié zin dat de mens door de techniek beheerst wordt. De
komst van de wetenschappelijk-technische beschaving heeft gevolgen
voor de traditionele machtsverhoudingen, deze zijn niet langer meer ge-
baseerd op relaties van persoonlijke aard doch op de louter zakelijke
overwegingen die het resultaat zijn van rationele argumentatie. Het ge-
volg hiervan is dat de idee van de demokratie haar klassieke inhoud ver-
liest: `... an die Stelle eines politischen Volkswillens tritt die Sachgesetz-
lichkeit, die der Mensch als Wissenschaft und Arbeit selbst produziert'.zs
Tot de grondleggers van de technokratie-diskussie kunnen ongetwijfeld Hans Freyer
(Theorie des gegenwartigen Zeitalters, Stuttgart, 1955) van Arnold Gehlen (Die Seele
im technischen Zeitalter. Hamburg. 1957) worden gerekend. Wij zullen hun opvattingen
niet aan de orde stellen. De wetmatigheid van de technische ontwikkeling in de moderne
samenleving - zoals deze door hen wordt aangetoond - vinden we deels terug bij Schels-
ky. De ideeën over de uit de technische ontwikkeling voortkomende `Superstruktur'
hebben in de opvattingen van Schelsky over de `technische staat' doorgewerkt. Voor
onze verhandeling zijn de opvattingen van Freyer en Gehlen van minder direct belang
waarmee hun betekenis voor de technokratie-diskussie niet wordt onderschat.
H. Schelsky, Der Mensch ..., op. cit., p. 449. Schelsky zegt het voorts als volgt:
... in der technischen Zivilisation tritt der Mensch sich selbst als wissenschaftliche
Er6ndung und technische Arbeit gegeniiber'. Der Mensch in der wissenschaftlichen
Zivilisation (1961). ln: Auf der Suche nach Wirklichkeit, Dusseldorf, 1965, p. 446.
H. Schelsky, Der Mensch ..., op. cit., p. 449.





Deze antwikkeling geeft aanleiding tot een nieuwe legitimering van
machtsverhoudingen; zij betekent tenslotte de komst van wat Schelsky de
`technische Staat' noemt. Deze ontstaat uit een versmeltin van staat en
techniek tengevolge van een drietal essentiële processen: (~ monopolise-
ring van nieuwe wetenschappelijke en technische machtsmiddelen door
de staat die daarmee elke machtskonkurrentie wil vermijden. Deze
machtsmiddelen impliceren immers politieke machtsmiddelen; (2) de
staat is behulpzaam bij de financiering van wetenschappelijk onderzoek
en van haar technische toepassingen vanwege de enorme kosten die daar-
aan verbonden zijn, die niet langer door het partikulier initiatief gedragen
kunnen worden. Daarmee krijgt zij zeggenschap over de richting en het
gebruik van wetenschap en techniek; (3~ de veelvuldige wetenschappelijke
en technische ontwikkelingen op uiteenlopende maatschappelijke terrei-
nen maken koi)rdinatie noodzakelijk hetgeen tot centralisatie van beslis-
singen door de staat kan leiden. De aanwezigheid van technische midde-
len dwingt haar toepassing af zodat de politieke legitimering haar zin ver-
liest. Dit betekent depolitisering waarbij de rol van de politikus wordt te-
ruggedrongen tot die van analyticus, konstrukteur en planner. `Politik im
Sinne der normativen Willensbildung fíillt aus diesem Raume eigentlich
prinzipiell aus, sie sinkt auf den Rang eines Hilfsmittel fur Unvollkom-
menkeiten des `technischen Staates' herab'.26 Hiermede voltrekt zich de
technokratisering van het beleid. Er ontstaat een situatie waarin de
`Techniker des Staates' beslissen en uitvoeren `was sich im Wiederspiel
von Apparaturgesetzlichkeit und jeweiligen Lage als Sachnotwendigkeit
ergibt'.z' M.a.w.: de taak van de politikus is beperkt tot de keuze tussen
zakelijke alternatieven die door technische ontwikkelingen worden aan-
geboden.
Volgens Schelsky is het proces van technokratisering onomkeerbaar met
als gevolg dat de demokratie steeds verder wordt uitgehold: `der `techni- ~
sche Staat' entzieht, ohne antidemokratisch zu sein, der Demokratie ihre
Substanz'. Als reden noemt hij: `technisch-wissenschaftliche Entscheidun-
gen k~nnen keiner demokratischen Willensbildung unterliegen, sie wer-
den auf diese Weise nur uneffektiv'.28 De demokratie verwordt langzaam
tot een politiek systeem waarbij met behulp van `Humantechniken' de po-
litieke wilsvorming wetenschappelijk en technisch gemanipuleerd wordt.
ae H. Schelsky, Der Mensch ..., op. cit., p. 456.
27 H. Schelsky, Der Mensch ..., op. cit., p. 457.
Hij spreekt in dit verband van een `fiktiven Entscheidunstíitigkeit der Politiker ...
E8 H. Schelsky, Der Mensch ..., op. cit., p. 459. Hij tekent hierbij aan: `Gegenuber dem
Staat als einem universalen technischen KSrper wird die klassische Auffassung der
Demokratie als eines Gemeinwesens, dessen Politik vom Willen des Volkes abhíingt,
immer mehr zu einer Illusion.
Schelsky voorziet dat de regering en het parlement slechts kunnen funktioneren op
grond van tcepassing van en kontrole op zakelijke overwegingen die immanent aan de
wetenschappelijk-technische ontwikkeling verbonden zijn. Hij verwijst in dit verband
naar Friedrich Jonas die hierover o.m. heeft gesteld dat `die Regierung ist Ausdruck
einer sachlichen Notwendigkeit, die unter fachlichen und nicht politischen Aspekten
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Er is in de `technische staat' nauwelijks gelegenheid voor aktieve partici-
, patie van d.e staatsburger bij de beleidsvorming. Schelsky twijfelt aan de
mogelijkheden voor objektieve oordeelsvorming bij de burger. Los van de
kapaciteit van de doorsnee-burger alle overwegingen die voor een beslis-
sing van belang zijn wetenschappelijk en technisch te beheersen, is er het
gevaar van depolitisering en daarmee van `Entdemokratisierung der
Staatsbiirger durch Uberinformation ...'29 Er tekent zich niet alleen een
proces van depolitisering af, doch tegelijkertijd van ontideologisering. De
ideologieën worden daarbij gefunktionaliseerd, d.w.z. zé dienen slechts
als verklaringen en rechtvaardigingen voor motieven voor het handelen
voorzover die zich uit zakelijke overwegingen opdringen. Dit impliceert
dat met betrekking tot demokratische sociále planning in de konseptie
van Schelsky er geen plaats is voor normatieve overwegingen en voor
betrokkenheid van de burger bij de politieke wilsvorming over waarden,
doeleinden en middelen van het beleid. De `technische staat' biedt geen
ruimte voor participatie, noch voor sociaal-ethische bezinning over de
richting waarin de samenleving zich moet bewegen. De koers is uitgezet
door immanente krachten die uit wetenschappelijk-technische wetmatig-
heden worden losgemaakt. Zij versterkt de tendens `alle Ideologien, genau-
so wie die alten Herrschaftsformen unwiderlegt stehen zu lassen. Das
technische argument setzt sich unideologisch durch, wirkt daher unter-
halb jeder ldeologie und eliminiert damit die Entscheidungsebene, die
fruher von den Ideologien getragen wurde'.3o
Schelsky geeft zijn visie op het politieke karakter van de `technische staat'
die uit de voortschrijdende technische rationalisering van de samenleving
geboren wordt, zonder dat hij oordeelt over de wenselijkheid van een der-
gelijke ontwikkeling. Hij beperkt zich tot de onvermijdelijkheid van de
technokratisering van de maatschappij en van het politieke systeem. Wie
zijn argumenten t.a.v. de versmelting van `techniek' en `staat' nader be-
kijkt, kan niet aan de indruk ontkomen dat de overheid metterdaad ge-
neigd is de wetenschappelijke en technische ontwikkelingen in door haar
gewenste banen te leiden en de machtsmiddelen die hieraan verbonden
zijn politiek aan te wenden. Kritici van planning, m.n. van centrale plan-
ning, wijzen dan ook op de sterke centralistische krachten die hiermee
ausgeubt wird. Der Regierungwille wird gebildet in Fachausschussen, die unter dem
Zwang des sachlich notwendigen stehen, das Parlement kontrolliert die Regierung
darauf, dasz in ihr sachliche Arbeit geleistet wird und keine persSnlichen Interessen
vertreten werden, dasz der zugrunde gelegte Datenkranz nicht eigenwillig gestSrt wird.
Es gibt keine Diskussion mehr um zu einer Entscheidung zu kommen. Entscheidungen
mussen gefállt werden unter sachlichen Gesichtspunkten, nicht unter `Interessen-
standpunkten' die in der Diskussion zum Vorschein kommen, die daher immer ver-
dáchtig erscheint.'
Sozialphilosophie der industriellen Arbeitswelt, Stuttgart, 1960, p. 129.
E9 H. Schelsky, Der Mensch. .., op. cit., p. 459.
a" H. Schelsky, Der Mensch. .., op. cit., p. 460.
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gepaard gaan waardoor de kloof tussen demokratische idee en demokra-
tische werkelijkheid verbreed wordt.
De voorstelling van de `technische staat' is ideaaltypisch. Kritiek op deze
voorsteIling heeft betrekking op het reaIitéitsgéhalte van de situatieanaly-
se waaruit het ideaaltype voortkomt. Wij menen dat de veelvuldigheid
van belangengroeperingen die in de beleidsvorming een rol spelen de be-
tekenis van de `technische staat' deels afzwakt. Dit neemt niet weg dat
door groeiende invloed van deskundigen op tal van beleidsterreinen de
rol van de traditionele politikus wordt teruggedrongen. Het is evenwel
mogelijk dat demokratische sociale planning kan bijdragen tot een even-
wicht van invloeden van deskundigen en belangengroeperingen. We stui-
ten hierbij op de voorstelling die. Habermas heeft gegeven in zijn `pragma-
tische' model. waarbij sprake is van geïnstitutionaliseerde kommunikatie-
kanalen tussen deskundigen en politici. Dit `pragmatische' model lijkt ons
verenigbaar met demokratische sociale planning in dié zin dat in dit mo-
del in plaats van een strikte scheiding tussen de funkties van de expert en
de politicus juist een kritische wisselwerking tot stand komt, die een uit-
oefening van macht op ideologische basis haar betrouwbare legitima-
tiegrond ontneemt, en haar geheel toegankelijk maakt voor een diskussie
volgens wetenschappelijke maatstaven.31 Habermas zoekt het antwoord
op het technokratiseringsverschijnsel in versterking van de wederzijdse
kommunikatie tussen deskundigen en politici, zo dat `enerzijds weten-
schappelijke experts de instanties die de beslissingen nemen `adviseren' en
omgekeerd de politici de wetenschappers al naargelang de behoeften van
de praktijk `opdrachten' geven'.32 Dit impliceert voor Habermas dat
enerzijds de richting van de ontwikkeling van de nieuwe technieken en
strategieën bepaald wordt vanuit een ekspliciet gemaakt perspektief van
maatschappelijke behoeften en van waardensystemen en dat anderzijds
deze in waardensystemen weerspiegelde maatschappelijke belangen op
hun beurt getoetst worden aan de technische mogelijkheden en aan de be-
schikbaarheid van strategische middelen die nodig zijn om ze te kunnen
bevredigen.33
In de pragmatische voorstelling van beleidsvorming wordt door Haber-
mas een oplossing gezocht voor de nadelige gevolgen van voortgezette ra-
tionalisering, waarbij in het opdringen van experts in de maatschappelijke
besluitvorming een nieuwe fase is bereikt in het groeiproces van instru-
menteel handelen dat Weber reeds in het burokratiseringsfenomeen sig-
naleerde.~
sl J. Habermas, Verwetenschappelijkte politiek en openbare mening, In: Een keuze uit
het werk van Jurgen Habermas, Deventer, 1973, p. 67.
az J. Habermas, Verwetenschappelijkte politiek, op. cit., p. 67.
aa J. Habermas, Verwetenschappelijkte politiek, op. cit., p. 67-68.
sa Rationalisering betekent hier in de eerste plaats uitbreiding van die sektoren van het
maatschappelijk leven, die aan kriteria voor rationele beslissingen worden onder-
worpen, m.a.w. het type van dcelgericht handelen wint veld, of in de organisatie van
middelen of in de keuze tussen altematieven.
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Habermas heeft een drietal modellen opgesteld m.b.t. de relatie tussen weten-
schap en politiek. In de eerste plaats: het decisionistisch model waarbij weten-
schap en politiek onderscheiden maatschappelijke gebieden vormen. In dit mo-
del is voor de wetenschap slechts een instrumentele funktie ingeruimd; het pri-
maat ligt bij de politiek. De politikus maakt weliswaar gebruik van technische
kennis, maar in laatste instantie bezit het politieke handelen geen rationele
grondslag, doch bewerkt een beslissing tussen konkurrerende waardensystemen.
Habermas zegt over de aard van de politieke besluitvorming in dit model o.m.
`Juist de rationaliteit in de keuze der middelen gaat samen met een uitgespro-
ken irrationaliteit in stellingname ten opzichte van waarden, doeleinden en be-
hoeften'. (Verwetenschappelijkte politiek op.cit., p. 64). De politikus beslist nog
altijd over de doeleinden. Habermas onderscheidt naast dit model het techno-
kratische en het pragmatische model.
Hij ontwikkelt t.a.v. het proces van rationalisering een viertal fasen waarbij de
technische beheersingsmacht geleidelijk wordt uitgebreid. In de eerste fase gaat
het om technologische rationaliteit in de engste betekenis: `voor het bereiken
van doeleinden bedienen we ons van de wetenschappelijk beschikbare midde-
len.' (113) We treffen haar aan in het decisionistisch model. `Als er echter ge-
kozen moet worden tussen handelingen die in technisch opzicht even adekwaat
zijn, dan is er een rationalisatie van het tweede stadium nodig'. (113) De ratio-
naliteit heeft hierbij betrekking op de mate van doelmatigheid van een beslissing.
De beslissingstheorie biedt ons hierbij een normatieve analyse van alle mogelij-
ke beslissingen. In de eerste en tweede fase van rationalisering worden de nor-
matieve elementen uit het proces van wetenschappelijke argumentatie geban-
nen. In de derde en vierde fase worden de waarden ondergeschikt gemaakt aan
technologische procedures, die zichzelf ais waardesysteem vestigen (112-113).
De derde fase heeft betrekking op `strategische situaties waarin rationeel ge-
drag tegenover eveneens rationeel handelende tegenstanders wordt gekalku-
leerd' (115) waarbij de partijen konkurrerende belangen nastreven. Tenslotte
komt het rationaliseringsproces uit in een situatie waarbij beslissingen aan een
machine worden overgedragen.
(J. Habermas. Dogmatisme, rede en beslissing, theorie en praktijk in de verwe-
tenschappelijkte civilisatie, in: Een keuze uit ... op. cit.)
De groeiende rationaliteit, die samenhangt met institutionalisering van de
wetenschappelijke en technische vooruitgang, keert de afhankelijkheids-
relatie tussen specialist en politikus ten voordele van de eerste en: `de po-
litikus wordt de uitvoerende instantie van een wetenschappelijk denken
dat in konkrete situaties aangeeft, hoe er op grond van beschikbare tech-
nieken en hulpbronnen gehandeld moet worden en wat de beste strate-
gieën en richtlijnen zijn'.35 De politikus in de technische staat houdt alleen
maar een fiktieve beslissingsfunktie over; hij is `de hekkesluiter van een
nog niet volledige rationalisering van de machtsuitoefening terwijl het ini-
tiatief bovendien is komen te liggen bij wetenschappelijke analyse en
technische planning'.36 Planning wordt door Habermas opgevat als een
perfektionering van het instrumentele handelen waarbij de politieke be-
slissingen rechtstreeks uit wetenschappelijke informatie afgeleid kunnen
aa J. Habermas, Verwetenschappelijkte politiek ..., op. cit., p. 64.
a" J. Habermas, Verwetenschappelijkte politiek ..., op. cit., p. 64-65.
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worden, m.a.w. waarbij de politieke keuze wordt verwetenschappelijkt."
Het technokratisch model heeft echter grenzen; immers over waardensys-
temen kunnen door middel van een wetenschappelijk-technische benade-
ring geen bindende uitspraken worden gedaan.
Habermas ziet alleen in het pragmatisch model mogelijkheden voor de
demokratie. Hij is het geheel eens met Schelsky: `een technokratisch ge-
organiseerd bestuur van de industriële maatschappij maakt iedere demo-
kratische besluitvorming inhoudloos'.3e Het pragmatisch model is echter
dan pas te realiseren indien de kommunikatie tussen deskundigen, politici
en belanghebbenden (burgers) optimaal is, d.w.z. indien de wetenschap-
pelijke en technische richtlijnen voor politieke beslissingen in de open-
baarheid komen door middel van geïnstitutionaliseerde diskussies bij de
staatsburgers. Het gaat hierbij om het vertaalproces van wetenschap en
politiek naar de openbare meningsvorming.
Technokratisering van de beleidsvorming leidt tot ontpolitisering van de
massa en tot verval van politieke openbaarheid. Habermas benadrukt
het belang van de bewustmaking van een wetenschappelijk gegarandeerde
politieke wil, die volgens hem uit de onderling diskussiërende burgers zelf
kan voortkomen. Daarbij dient te worden bevorderd dat de diskussies
binnen de wetenschappelijke adviesinstanties van politieke partijen en
van de overheid voor het brede forum van de politieke openbaarheid
worden gebracht. Dit geldt eveneens voor de dialoog die tussen weten-
schappers en politici gevoerd wordt. In demokratische sociale planning,
waarbij wetenschap en politiek op elkaar betrokken worden - d.w.z. dat
politieke beslissingen op rationele wijze aan de hand van wetenschappe-
lijk verantwoorde alternatieven genomen kunnen worden - is ruimte voor
dergelijke diskussies.
Habermas' analyse van de relatie tussen wetenschap en politiek geeft
slechts een theoretische oplossing voor het technokratiseringsvraagstuk.
Met betrekking tot de praktische toepasbaarheid van het pragmatische
model, is hij niet optimistisch. De reden hiervoor ligt in het ontbreken
van de voorwaarden om dit model te operationaliseren in de praxis van
de beleidsvorming. De burokratische geslotenheid van de wetenschappe-
lijke adviesinstanties in het biezonder en de geringe politieke openbaarheid
in het algemeen maken wezenlijk deel uit van een machtssysteem dat de
tendens vertoont praktische vraagstukken uit de openbare diskussie te
weren. Habermas is van mening dat een verwetenschappelijkte maatschap-
pij pas dan mondig wordt `als wetenschap en techniek via de hoofden van
de mensen op het praktische leven worden betrokken'.39 Wij menen dat
het door demokratische sociale planning mogelijk wordt om rationalise-
" Planning is bij Habermas een dcelgericht gedrag van de tweede orde waarbij de instel-
ling, verbetering en uitbreiding van systemen van dcelgericht handelen zelf wordt
beoogd. J. Habermas, Techniek en Wetenschap als Ideologie In: Een keuze uit ...,
op. cit., p. 7.
ae J. Habermas, Verwetenschappelijkte Politiek ..., op. cit., p. 69.
" J. Habermas, Verwetenschappelijkte Politiek ..., op. cit., p. 80.
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ring van de politieke macht te bewerkstelligen op zodanige wijze dat de
besluitvorming niet alleen in handen is van technische experts, doch dat
deze tevens bepaald wordt door de belanghebbenden op basis van open-
baarheid van de kennis. Monopolisering van het kennispotentieel door de
overheid - zoals Schelsky voorziet - kan alleen maar worden voorkomen
indien krachten worden ontwikkeld die de burgers mobiliseren om aktief
te participeren aan de beleidsvorming. Demokratische sociale planning
kan het organisatorisch instrumentarium aanreiken om dit mogelijk te
maken.
De technokratiediskussie is geen monoloog van hen die tengevolge van
het opdringen van wetenschappelijke en technische rationaliteit depoliti-
sering van het beleid verwachten. De opvattingen van m.n. Schelsky en
Habermas hebben veel kritiek uitgelokt. Wij zullen twee van deze kritici
aan het woord laten: Hans Lenk en Martin Greiffenhagen. Zij kunnen re-
presentatief worden geacht voor de auteurs die Schelsky en Habermas
van repliek hebben gediend.
~ Greiffenhagen erkent dat verwetenschappelijking van het beleid niet ge-
loochend kan worden; integendeel: zij doet zich steeds meer voor op uit-
eenlopende maatschappelijke gebieden. Zelfs de mogelijkheid om te
kunnen plannen wordt in toenemende mate bepaald door het nivo van
wetenschappelijke ondersteuning. Doch dit neemt niet weg dat in de
praxis van de beleidsvorming tal van beslissingen worden genomen waar-
bij geenszins sprake is van de werking van wetenschappelijke dwangma-
tigheid. Kortom: de politieke besluitvorming draagt niet steeds het ka-
rakter dat in de omschrijving van technokratie is aangeduid. Daar komt
bij dat de ontwikkeling van wetenschap en techniek niet autonoom kan
verlopen; zij vindt plaats binnen een specifiek kader waarbij de randvoor-
waarden veelal politiek van aard zijn. Ekonomische begrenzing beperken
en geven richting aan de technologische ontwikkelingen: `da die techni-
sche Móglichkeiten nahezu unbegrenzt, die Budgets aber prinzipiell be-
grenzt sind, ergibt sich auf allen politischen Ebenen der Zwang zur Ab-
wiigung des kurzfristigen oder langfristigen Nutzens technischer Erfin-
dungen und Entwicklungen'.40 Bovendien zijn er maatschappelijke rand-
voorwaarden: niet alle technische ontwikkelingen worden gewaardeerd
en toegejuicht. De onaanvaardbaarheid omwille van uiteenlopende maat-
schappelijke overwegingen (bijv. ekologische, gezondheidstechnische, ethi-
sche) legt beperkingen op aan het karakter van technische ontwikke-
lingen.
Volgens Greiffenhagen kan de technokratie zich alleen maar vestigen in
een situatie waarin van volstrekte sociale homogeniteit sprake is, m.a.w.
in een toestand waarbij zich geen diepgaande maatschappelijke konflikten
voordoen. In een homogene sociale situatie is er van konflikten tussen
so Martin Greiflenhagen, Demokratie und Technokratie, in: C. Koch en D. Senghaas:
Texte zur Technokratiediskussion, Frankfurt, 1971, p. 64.
;
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technokraten en politici geen sprake; beide grcepen aksepteren de legiti-
miteit van wetenschappelijke en technische besluitvorming. Er is alle reden
om te veronderstellen dat een dergelijke homogeniteit ontbreekt.
Greiffenhagen is van mening dat het aantal konflikten eerder tce- dan af-
neemt. Nieuwe vormen van participatie van de burger bij de beleidsvor-
ming dragen er toe bij dat onderliggende opvattingen over waarden en
doeleinden m.b.t. het beleid aan de oppervlakte komen. Wetenschappelij-
ke en technische rationaliteit en `der Sachzwang der technischen Mittel'
hebben het politieke konflikt niet uitgebannen. De pluriformiteit van
waarden, doeleinden en belangen van politiek aktief maatschappelijke
groeperingen is hiervoor verantwoordelijk.
Lenk sluit zich bij Greiffenhagen aan: `es wird kein reines `Zeitalter der
Technokratie' geben. Politik ist nicht technologisch vbllig aufzul'dsen.
Doch es musz zu einer extensiveren Nutzung techníscher Hilfmittel in so-
zialen und politischen Belangen kommen; anders sind die zahlenm~szig
wachsenden und komplexer werdenden Probleme der sogenannten spíit-
industriellen Gesellschaft gar nicht zu bewíiltigen. Langfistige komplexe
Planung wird immer unerl~szlicher. Sie kann nicht nur `technokratisch'
ohne Normenorientierung, aber auch nicht dezisionistisch in unvorberei-
teter, unbegriindeter, unkontrollierter Willkiirentscheidung und nicht al-
lein nach dem kurzfristigen pragmatischen Modell des Krisen-Manage-
ments ad hoc geleistet werden. Sie ist eine gemeinsame, immer wieder in
Wechseldiskussion und -kontrole zu Idsende Aufgabe von Experten, Exe-
kutivpraktikern, Politikern, und sozialphilosophischen Generalisten'.41
Met deze woorden vat hij zijn kritiek op hen die de komst van de techno-
kratie onvermijdelijk achten samen. Lenk wijst er op dat juist weten-
schap en techniek onmisbare hulpmiddelen zijn om een planmatig beleid
te kunnen vormen, doch de voortdurende bezinning over doeleinden van
dit beleid, de keuze tussen alternatieve mogelijkheden om de doeleinden
te realiseren, de selektie van de middelen en de toetsing van wenselijke
ontwikkelingen op technische, ekonomische en politieke haalbaarheid im-
pliceren normatieve overwegingen die niet kunnen worden teruggevoerd
op louter `Sachzwang'. Diagnostici en kritici in de technokratiediskussie
zijn het eens over de mogelijkheid dat de snelgroeiende invloed van we-
tenschappelijke en technologische ontwikkelingen op de samenleving
haar sporen kan nalaten op het demokratisch karakter van de beleidsvor-
ming. Of deze ontwikkeling noodzakelijk in de door Schelsky aangegeven
richting van totale depolitisering van de beleidsvorming moet leiden ten
gunste van een systeemkonserverend krisis-management volgens de we-
tenschappelijk aangegeven `best one way', is voor Lenk alleszins twijfel-
achtig.42
~l H. I.enk, Technokratie als gesellschaftkritisches Klischee, in: H. Lenk, Technokratie
als Ideologie, Stuttgart, 1973, p. 20.
~~ L.enk wijst op de velerlei betekenissen van het begrip technokratie. Drie belangrijke
interpretaties betreffen: (1) wetenschappelijke en technische oplossingen van maatschap-
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Lenk benadrukt dat verwetenschappelijking van de beleidsvorming een'
paradoxaal karakter draagt: enerzijds kan zij depolitisering in de hand I
werken op de wijze zoals door Schelsky en Habermas is aangegeven, ~
doch anderzijds betrekt zij de wetenschap op normatieve uitgangspunten !
van het beleid, m.a.w. dwingt zij tot bezinning over de - veelal verborgen;
- waarden en doeleinden die aan het beleid ten grondslag liggen. Hij wijst
daarbij m.n. op de wetenschapstheoretische en filosofische inbreng:
`selbst wenn noch keine allgemein akzeptierte Theorie der Normen und
Wertorientierungen existiert, ist die kritisch-korrigierende und auch die
konstruktiv Normen entwerfende Beteiligung der Philosophen an inter-
disziplin~ren Sozialplanungsteams und Zieldiskussionen m.E. dennoch
unerliiszlich zur Korrektur `technokratischer' Trends'."' Dit betekent dat
naast de vakdeskundige er plaats moet zijn voor de generalist. Lenk wil
hiermee een alternatief bieden voor de oplossing die Habermas aangeeft
in zijn `pragmatische' model.
Wil Habermas de technokratisering bestrijden met een koalitie tussen we-
tenschapsbeoefenaren en technici enerzijds én politici anderzijds en met
mobilisering van de openbare mening, Lenk zoekt de oplossing in de
deelname van generalisten en `philosophische Universalisten', die a.h.w.
een tegenwerkende invloed uitoefenen op die van de deskundigen. Zijn
opvatting sluit aan bij die van Etzioni die eveneens een onderscheiden rol ~
aan de intellektuelen en aan de experts tcekent. Lenk is er van overtuigd
dat - indien het prableem van institutionalisering van de rol van de gene-
ralisten is opgelost -`den Gefahren rein technokratischer Planung, die
nach dem Urteil mancher Technokratiekritiker in der Aussparung, Ver-
nachl~ssigung und Verdr~ngung der praktisch-moralischen Fragen in der
~ffentlichen Diskussion und einer Parallel damit zunehmenden Entpoliti-
sierung der óffentlichen Meinung bestehen, wurde so ein wenig entgegen-
gewirkt'.~
Lenk verwijst naar de planningskonseptie van Ozbekhan; zijn driedeling ~
in normatieve, strategische en operationele planningsnivo's biedt ruimte I
voor de inbreng van generalisten naast die van vakdeskundigen. Het tech-
nokratisch karakter van planning kan worden verzwakt door versterking
van het normatieve planningsnivo. Hij tekent hierbij overigens aan dat
met het analytisch onderscheid in deze drie nivo's weinig aan duidelijk-
pelijke problemen, m.a.w. een scientistische benadering van politieke problemen; (2) de
verbreiding van de wetenschappelijk-technische kultuur als zodanig waarbij de waarden
en normen die kenmerkend zijn voor een wetenschappelijke houding in allerlei maat-
schappelijke terreinen m.n. op het politieke terrein, doordringen. (3) Daarnaast wordt
technokratie gebruikt om de grceiende politieke invlced van deskundigen aan te geven,
die tenslotte kan uitlopen in de overheersende politieke macht van de plandeskundigen
(planokratie).
~' H. Lenk, Technokratie und Szientismus, in: H. I.enk, Technokratie als ldeologie, op.
cit., p. ] 58.
~~ H. L.enk, Technokratie und Szientismus, in : H. Lenk, Technokratie ..., op. cit., p. ] 60.
De bijdragen kunnen betrekking hebben op de methodologische aspekten van waarde-
problemen m.b.t. planning; analyse van waazden en dceleinden en van de normatieve
elementen in sociaa]-wetenschappelijke prognoses.
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heid gewonnen is. Het gaat o.i. echter niet alleen om een theoretische
specifikatie van het planningsproces doch tevens om verduidelijking van
de technokratische irnplikaties hiervan. Stellen we ons op het standpunt
dat de strategische uitgangspunten - en op hun beurt de normatieve richt-
lijnen - bepaald worden door wat alleen technisch op het operationele ni-
vo mogelijk is - dan is aan technokratisering in de betekenis van `Sach-
zwang' nauwelijks te ontkomen. De uiteindelijke waarden en daarvan af-
geleide doeleinden worden gekonditioneerd door wat wetenschappelijk en
technisch uitvoerbaar is. Ozbekhan wijst deze determinatie af; het gaat
hier om het fundamentele probleem om de onderscheiden nivo's op el-
kaar af te stemmen. Vandaar zijn stellingname dat `we must conclude
that, both in terms of control and in terms of ineaning, it is the higher le-
vel in the plan's structure which elucidates the organization and informa-
tion content of the lower levels - while the contrary is not true'.45 Aan de
andere kant kan uit het normatieve planningsnivo niet worden afgeleid
wat technologisch realiseerbaar is. De technologische mogelijkheden wor-
den echter door beslissingen op het normatieve en vervolgens op het stra-
tegische nivo begrensd.`~
Het antidemokratisch gevaar van technokratisering kan naar de mening
van Lenk worden gekeerd door versterking van het normatieve plannings-
nivo waarbij: `unabh~ngige kritische Korrektiven und normativen Pla-
nen ... auf institutionalisierte Dauerkommunikation und -kooperation
mit urteilf~higen universalistischen `Experten fur das Allgemeine' (sind)
angewesen, die uber f~higkeiten verfugen zur Strukturanalyse von Nor-
men und Systemen, zur Formulierung von Grundzielen, zu rationalen
Wertvergleichen, zur kritischen Beurteilung von Pr~ferenzen, iiber die
Phantasie zum setzen von Teilzielen sowie uber empirische und theoreti-
sche Kenntnisse zur Initiierung und Verbreitung von Normen und Ziel-
setzungen'.47 Naast deze tegenkrachten die op de technokratisering van
het beleid inwerken, is er nog die van groeiende politisering van de we- I
tenschap (Lenk spreekt van `repolitisering van het wetenschapsbeleid) '
waardoor de geldigheid van de technokratiethese aanvechtbaar wordt ge-
46 Ozbekhan zegt over het beheersingsaspekt dat het mcet worden opgevat als een van
boven naar beneden gericht proces: `. .. control and power of this kind must entail a
meaning (the meaning which purpose embodies) that becomes transmitted trough it
from the normative level of the plan, trough the strategic and down to the operational.'
Towards a general theory of planning, in: Perspectives of Planning, Paris, 1969, p. ]34.
Hij vcegt daaraan tce dat een plan dat uitsluitend operationeel of strategisch van aard is,
elke zingeving mist. Immers deze vlceit voort uit de normatieve kontekst waarin deze
beide planningsnivo's zijn vervat.
Een voorbeeld hiervan vormt de in de V.S. ontwikkelde methode van `technology
assessment'. Zie hiervoor: Technology Assessment - The Proceedings of a seminar.
Program of Policy Studies in Science and Technology. The George Washington
University, July, 1969, en: A Study of Technology Assessment; Report of the Com-
mittee on Public Engineering Policy; Committee on Science and Astronautics, U.S.
House of Representatives July, 1969.
H. I.enk, Technokratie und Technologie; Notizen zu einer ideologischen Diskussion,
in: H. Lenk, Technologie als Ideologie, op. cit., p. 124.
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maakt. Zij impliceert dat wetenschap en techniek dienstbaar worden ge-
maakt aan specifieke politieke waarden en doeleinden, terwijl de richting
waarin wetenschap en techniek zich dienen te ontwikkelen door politieke
kriteria bepaald wordt: `war vorher die demokratische Kontrolle und Le-
gitimierung wissenschaftspolitischer Entscheidungen gef~hrdet, so droht
nun die Autonomie der Wissenschaften im politischen Raum zu
schwinden'.48
6.4 Technokratie: een fiktie?
Het technokratie-debat is in de afgelopen jaren enigszins verflauwd. De
polemieken blijven steken in spekulatieve beschouwingen. De technokra-
tie-voorstellingen zijn daarbij voornamelijk ideaaltypisch van aard. De
bewijsvoering voor de geldigheid van de opvatting van Schelsky - de
komst van de `technische staat' en van de overheersing van het techno-
kratisch model van Habermas, is weinig empirisch van aard. Zoals Alfred
Frisch op het einde van de jaren zestig reeds opmerkte worden de techno-
kraten pas interessant op het moment `wo es ihnen gelingt, eine Macht-
verschiebung zu bewerkstelligen, wo sie auszerhalb der ublichen Mecha-
nismen einer mehr oder weniger groszen Teil der Entscheidungsgewalt im
ëffentlichen Bereich an sich reiszen'.'9 Frisch meent dat technokratise-
ring bevorderd wordt door centralisering van de staatsmacht waarbij het
burokratisch apparaat sterk aan macht wint. Maar zover is het nog niet
en het zal niet gemakkelijk zo ver komen. Hoewel toegegeven moet wor-
den - aldus Frisch - dat de recente demokratiseringsgolf weinig zoden
aan de dijk heeft gezet, d.w.z. nauwelijks tot intensievere participatie van
de burger aan de beleidsvorming heeft bijgedragen toch is van nieuwe eli-
tevorming der technokraten geen sprake. Hun onderlinge verbondenheid
heeft geen politiek-ideologische basis. We kunnen deze opvatting ook
vernemen in de amerikaanse literatuur, die deels is geinspireerd op de
relativerende ideeën van Jean Meynaud.
Meynaud heeft er op gewezen dat de idee van technokratie reeds in de
vorige eeuw aktueel was. We treffen het aan bij Saint-Simon en in het be-
gin van de twintigste eeuw bij Thorsten Veblen. Met name in de Verenig-
de Staten is er sprake geweest van groot enthousiasme voor de technokra-
tie. De krisis en chaos van de jaren dertig waren een vruchtbare voe-
dingsbodem voor de opkomst van de technokratische ideeën waarin de
opvatting centraal stond dat de methoden van de natuurwetenschappen
en van de techniek moesten worden toegepast voor de oplossing van
maatschappelijke problemen.
Dit enthousiasme uitte zich in een groot vertrouwen in planning, m.n. als
een middel om de ekonomie weer nieuw leven in te blazen. In Frankrijk
~" H. Lenk, Technokratie und Szientismus, in: H. Lenk, Technokratie ..., op. cit., p. 169.
~o A. Frisch, Die Zukunft der Technokraten, in: Tezte zur Technokratiediskussion, op.
cit., p. 90.
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werd de technokratie-gedachte verdedigd door hen die weinig heil zagen
in de werking van de parlementaire demokratie. Ook hier werd bena-
drukt dat de toepassing van sociale wetenschappen geboden was om de
grote maatschappelijke vraagstukken van die tijd met sukses te kunnen
aanpakken.so In de amerikaanse literatuur van het einde van de jaren
zestig over het technokratie-vraagstuk overheerst de opvatting dat poli-
tiek geen gevangene van een technokratische elite behoeft te worden. Zo
meent Daniel Greenberg dat de experts, die in overheidsdienst werken of
adviseren geen werkelijke politieke beslissingsmacht hebben. Zij ko-
men en gaan en behoren tot de kategorie van mensen die opportuun bij
de beleidsvorming worden betrokken. Bovendien ontbreekt het hen aan
een politieke ideologie die de basis voor consensus kan zijn voor beleids-
waarden en -doeleinden. Zij hebben veelal niet de toegang tot de machts-
centra die belangengroeperingen achter de individuele afgevaardigden be-
zitten. Bovendien tonen zij veelal weinig belangstelling voor een politieke
carrière; hun professionele oriëntatie kan hiervoor een verklaring zijn.sl
H. Nieburg poneert ten aanzien van het mogelijke gevaar van machtskon-
sentratie bij deskundigen, dat deze zich geleidelijk assimileren in de tradi-
tionele politieke besluitvormingssystemen. Zij zijn noch maagdelijk in
hun politieke aktiviteit, noch behoren zij tot een nieuwe priesterkaste in
een allesomvattend technokratisch bestel. Hoewel hun invloed op de be-
leidsvorming niet ontkend kan worden, kan niet worden volgehouden dat
zij als een gesloten groepering een poging doen om de politieke macht in
handen te krijgen. Het ontbreekt hen daarvoor aan noodzakelijke kohesie
en consensus. Nieburg ziet wel in dat de komplexiteit van maatschappelij-
ke veranderingen een situatie oproept die de traditionele demokratische
besluitvorming onder spanning zet. Voortdurende konsultatie van de
volkswil is nauwelijks realiseerbaar, m.n. niet op gebieden van beleids-
vorming waarin specifieke deskundigheid een voorwaarde voor rationele
beslissingen vormt. Het is dan ook niet uitgesloten dat de participatie-en
kontrolemogelijkheden van de burger steeds meer in het gedrang komen.
Nieburg zoekt de remedie voor deze kwaal in de mobilisering van de pu-
blieke opinie ten aanzien van belangrijke maatschappelijke vraagstukken.
De informatie-technologie moet hierbij de helpende hand bieden. Nie-
burg wijst op het belang van kontrole op informatie. Immers in de gea-
ao Meynaud gceft een uitvoerig verslag van de ontwikkelingen in de V.S. en in Frankrijk
In de V.S. konsentreerde de technokratiebeweging zich baserende op de idee~n van
Veblen, in de oprichting van organisaties zoals Technocracy, Inc. van Howazd Scott en
het Continental Committee on Technocracy, dat in 1933 kwam met zijn veelomvattende
`Plan of Plenty': een programma voor een centraal geplande koiiperatieve samenleving.
In Frankrijk werd het instituut `X~rise' in 1931 opgericht, dat in 1933 werd omgezet
in het `Centre Polytechnicien d'Etudes Economiques, waaraan later werd tcegevoegd
het `Centre d'Etudes des ProblBmes Humains' ... Zie: J. Meynaud, Technocracy,
London, 1968.
al D. Greenberg, The Myth of the Scientific Elite, in: The Public Interest, Herfst, 1965,
p. 51-62.
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vanceerde besluitvormingstechnieken die d.oor de overheid in de beleids-
vorming worden toegepast, staat de organisatie van de verzameling en
verwerking van informaties centraal. Demokratische besluitvorming is ge-
baat bij openbaarheid en toegankelijkheid van de informatiebasis; mis-
bruik hiervan kan tot usurpatie van macht leiden.sz
Alan Westin heeft in dit verband gewezen op de mogelijkheden van poli-
tieke machtsvorming van hen die toegang tot informaties hebben. Daar-
om wordt het recht op informatieverwerving en de kontrole op het ge-
bruik ervan een belangrijke kwestie dse onmiddellijk samenhangt met het
voortbestaan van persoonlijke vrijheden en demokratische waarden.
Hierbij wordt veelal gewezen op de afschrikwekkende toestanden zoals
deze zijn geprofeteerd in Orwell's `1984'.s3
Robert Boguslaw heeft op de macht van de komputerburokratie gewezen:
technische informatie-deskundigen en systeemontwerpers, die als een
nieuwe elite van sociale ingenieurs een maatschappelijke orde zullen ves-
tigen waarin geen plaats meer is voor menselijke onvolkomenheden. De
menselijke faktor wordt hierbij herleid tot systeemvariabelen, terwijl soci-
ale problemen worden omgezet in technisch oplosbare vraagstukken, die
om een informatie-technologische benadering vragen. Een dergelijke situ-
atie kan alleen maar worden voorkomen indien de leiders van politieke
partijen, van pressiegroepen en van het grote publiek zich zelf de be-
kwaamheden van de informatie-technologie eigen maken waardoor het
monopolie van de nieuwe elite van komputerburokraten kan worden
doorbroken.s4
Don. Price is overigens van mening dat effektieve kontrole op de poli-
tieke invloed van deskundigen kan worden gehandhaafd mits er een even-
wichtige balans van invloeden van verschillende rivaliserende elites wordt
nagestreefd. Hij denkt hierbij aan de wetenschappelijke, de politieke en
de bestuurlijke (hogere ambtenaren) elite. Deze groeperingen ~ nemen
vanuit het gezichtspunt van machtsuitoefening verschillende posities in.
Hoe dichter één van deze groeperingen bij het machtscentrum komt te
staan, des te meer moet er voor worden gewaakt dat zij een gesloten groe-
pering vormt, die zich aan externe kontrole kan onttrekken. Volgens Pri-
ce staat de wetenschappelijke elite nog het verst van het machtscentrum
af, omdat in haar handelen andere dan politieke overwegingen prevale-
ren; zij oriënteert zich op waarden die door té grote politieke geïnvol-
veerdheid slechts in gevaar kunnen worden gebracht. Daarentegen staat
de politieke elite dichter bij het machtscentrum.
Evenals Etzioni ziet Price de taak van de wetenschappelijke elite in die
van een zo objektief mogelijke kritikus van de aktiviteiten van politieke
machthebbers. Indien er sprake is van een té grote invloed van de weten-
schappelijke elite op de beleidsvorming, dan moet de oorzaak hiervan
sa H. Nieburg, In the Name of science, Chicago, 1966, p. 132-] 33.
68 A. Westin, Information Technology in a Democracy, Cambridge, Mass, 1970.
b4 R. Boguslaw, A Study of System Design and Social Change, Englewood Cliffs, 1965.
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worden gezocht in de samenwerking tussen hogere ambtenaren en des-
kundigen in dienst van de overheid waardoor politici in hun handelings-
vrijheid worden beperkt.ss
Van technokratisering - in de betekenis van overheersing van een weten-'~
schappelijke en deskundigheidselite in de beleidsvorming - is eerder spra-
ke indien planning wordt overgelaten aan een min of ineer autonome in-
stantie die deel uitmaakt van het overheidsapparaat. Beleidvcerders zijn
dan grotendeels afhankelijk van haar adviezen. We treffen deze situatie
aan in de Verzorgingsstaat. Thoenes zegt hierover o.m.: `het `politieke'
zwaartepunt is verlegd naar de advies- en voorlichtingsinstanties, die de
regering in de geleide samenleving in het leven heeft moeten roepen ten-
einde haar taak op adekwate wijze te kunnen vervullen. Hier zetelen de
deskundigen, die ieder op hun eigen terrein zoveel kennis bezitten, dat zij
het technisch beste advies kunnen geven. Het is onmiskenbaar, dat bij de
besluitvorming de weg is: advies van deskundigen, voorstel van minister
en fiat van volksvertegenwoordiging. Officieel liggen daardoor zeggings-
macht en verantwoordelijkheid bij het parlement. Maar dit betekent bie-
zonder weinig, als de autoriteit der deskundigen zo groot is, dat de minis-
ter wel ja moet zeggen, terwijl daarnaast de deskundigheid der kamerle-
den zo gering is, dat zij geen neen kunnen zeggen'.sb
De groeiende rol van deskundigen m.b.t. de beleidsvorming - versterkt ,
door uitbreiding van planningsaktiviteiten - impliceert echter nog niet dat
zij een planvolvoerende elite is. Thoenes veronderstelt van een dergelijke
elite, dat zij zich tot taak stelt de maatschappelijke ontwikkeling in eeni
specifieke richting te sturen, m.a.w. koersend op een politiek programma,~
waarin wordt aangegeven welke waarden en doeleinden op uiteenlopende
maatschappelijke terreinen mceten worden nagestreefd. Hij toont enige
twijfels t.a.v. de dominante positie van een dergelijke elite: `het is moge-
lijk, het planvolvoerende element in de Verzorgingsstaat te overschatten,
door te veel aandacht te besteden aan het feit, dat men er bezig is, plan-
nen te verwezenlijken'.s~ Vanuit sociologisch gezichtspunt kan de tech-
nokratie-diskussie worden opgevat als een vervolg van de zich al meer
dan vijftig jaar voortslepende diskussie over de demokratie binnen orga-
nisaties, zoals deze in 1911 door Robert Michels is begonnen. De organi-
satie van demokratische sociale planning als een beleidsvormingssysteem
gebaseerd op participatie op verschillende nivo's van openbaar bestuur
wordt dan gekonfronteerd met de werking van de `ijzeren wet van de oli-
garchie': het ontstaan van een kleine zelfstandige en zelfgenoegzame groep
van politieke leiders, die aan de massa hun politieke wil opleggen. Zij is
het gevolg van de noodzaak van organisatie, i.c. van de beleidsvorming
en van de verzelfstandiging van het leiderschap, m.n. van de deskundigen
die bij de planning betrokken zijn. Michels ondersteunt zijn `wet' met de '
hypothese dat de massa een duurzaam gebrek aan kompetentie toont om
66 D. Price, The Scientific Estate, Cambridge, Mass, 1965.
66 p. Thoenes, De Elite in de Verzorgingsstaat, Leiden, 1971, p. 189.
b' P. Thcenes, De E]ite ..., op. cit., p. 191.
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in de besluitvorming te participeren. Bovendien vertrekt hij vanuit een
`technologisch determinisme' waarbij de vorming van een oligarchie (i.c.
van planokraten) een funktie van de voortschrijdende burokratisering van
de organisatie is.58 De `ijzeren wet' staat of valt met de geldigheid van
beide hypotheses. M.n. Gouldner heeft gewezen op tegengestelde krach-
ten gebundeld in de `ijzeren wet van de demokratie', die aan de oligar-
chisering afbreuk kunnen dcen. De eventuele ontoereikendheid van de
hypothesen van Michels ontneemt het wetmatige karakter aan zijn stel-
ling, zodat dan alleen de hypothese overblijft dat er meer of minder ster-
ke tendensen tot vorming van oligarchieën bestaan.
De geldigheid van Michels' opvattingen kan alleen maar worden aange-
toond langs de weg van empirisch onderzoek naar de funktionering van
organisaties, i.c. van organisaties die betrokken zijn bij planning. Het ver-
dient aanbeveling om de toetsing van de technokratie-these ook in deze
richting te beproeven.
ae F. Naschold wijst hierop met vermelding van A. Gouldner's: Metaphysical pathos and
the theory of bureaucracy. American Political Science Review, 1955, F. Naschold,
Organisatie en Demokratie, Utrecht, 1970, p. 13.
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Wetenschappelijke vooruitgang bestaat o.m. uit de verwerping, respektie-
velijk herziening of aanpassing van bestaande paradigma's. Wij sluiten'
onze verhandeling af inet een inventarisatie van problemen die zich bij de~
konstruktie van een paradigma voor democratische sociale planning aan~
dienen. Alvorens dit te doen zullen we in deze paragraaf enkele samen-
vattende konklusies formuleren voorzover deze voor ons afsluitend be-
toog van belang zijn.
We hebben in het eerste deel van deze verhandeling de nadruk gelegd op
een tweetal aspekten: in de eerste plaats is ingegaan op enkele opmerke-
lijke trends in de geschiedenis van de plangedachte voorzover deze van
ekonomisch-politiek en van sociaal-wetenschappelijk belang kunnen
worden geacht.
In de tweede plaats is aandacht besteed aan de begripsvorming, postula-
ten en implikaties van planning in het algemeen en van demokratische so-
ciale planning in het biezonder. De legitimering van deze opzet ligt voor
ons in de behoefte om in de huidige fase van de gedachtenontwikkeling,
die wordt gestuwd door een aanzwellende golf van nieuwe literatuur, pas
op de plaats te maken. Daarvoor is een terugblik op wat in de voorbije
decennia tot stand is gebracht van belang. Wij hebben ons daarbij bewust
beperkt tot de plandiskussie in dat deel van de wereld dat met benamingen
als `post-industrieel' en `verzorgingsstaten' wordt aangeduid. A. Faludi
hanteert hiervoor de benaming: `planning society' die `takes account of
ciriticisms of totalitarian planning, in particular the one that the centrali-
zation of all decisionmaking in one supreme planning agency is impossi-
ble. The planning society therefore leaves maximum reign to individuals
and groups, amongst others to reduce the volume of central planning'.1
Wij onderschrijven de noodzaak van integrale planning. Technologische
ontwikkeling, ekonomische groei en ingrijpende sociaal-kulturele veran-
dsringen hebben tot grotere komplexiteit van de Verzorgingsstaat geleid.
Deze komplexiteit brengt met zich mee dat we met behulp van de vige-
rende besluitvormingsstrukturen nauwelijks of niet in staat zijn dergelijke
1 A. Faludi, Planning Theory, Ozford, 1973, p. 293.
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ontwikkelingen te sturen en zodanig op elkaar af te stemmen dat een dy-
namisch evenwicht kan worden gerealiseerd. Het holistische karakter van
de problemen die uit genoemde ontwikkelingen voortkomen, vraagt om
een veelomvattende, systematische aanpak, om integrale planning.
De vraag of deze planning - die wij demokratische sociale planning noe-
men - naar het Rijk van Utopia moet worden verwezen, is wedsrom ak-
tueel geworden, nu de pleidooien voor dergelijke makroskopische sturing
luider worden. Het ziet er momenteel naar uit dat de sociale wetenschap-
pen er nog niet in geslaagd zijn een adekwate theoretische basis aan te
bieden op grond waarvan een hanteerbaar planningsmodel kan worden
gekonsipieerd en in de bestuurlijke praxis bruikbaar kan worden ge-
maakt. Kennismaking met de bestaande literatuur geeft ons het inzicht
dat de ontwikkelingen zijn blijven steken in de tegenstellingen tussen sy- ~
noptici en inkrementalisten; pogingen om beide standpunten te overbrug- ~
gen langs de weg van `synthese' zijn voornamelijk beperkt gebleven tot de
tracering van zogenaamde `derde' of `midden'-wegen, die voor de praktijk ,
van de beleidsvorming op het nivo van het openbaar bestuur vooralsnog
geringe waarde hebben. Dit is niet alleen te wijten aan het gebrek aan be-
langstelling van de zijde van planningstheoretici voor het praktisch ge-
bruik van verworven inzichten in de mogelijkheden en beperkingen van
integrale planning. Aan de zijde van bestuurders kunnen we tekortschie-
tende belangstelling waarnemen voor wat de maatschappijwetenschappen
aan kennis hebben opgeleverd.
De ontwikkeling van de plangedachte heeft vooral in de ekonomische we-
tenschap en meer nog in de ekonomische politiek plaatsgevonden waarbij
zij zich toespitst op de ordening van ekonomische systemen. Daarbij
blijkt de tegenstelling tussen de konseptie van de markt-ekonomie en van
de plan-ekonomie centraal te staan. Is in de plan-ekonomie de idee van -
overwegend. centralistische - planning volledig aanvaard en geprakti-
seerd, in de markt-ekonomie is planning voornamelijk beperkt gebleven
tot sektorsgewijze indikatieve planning.
De neo-Marxistische kritiek beschouwt de toepassing van planning in de
marktekonomie - of in varianten daarvan zoals de `soziale Marktwirt-
schaft' en het systeem van `Planification' - als pogingen van de staat om
haar macht uit te breiden en van nieuwe legitimeringsgronden te voor-
zien. Daarbij ontwikkelt zij zich tot een staatskapitalisme waarín de be-
langen van de kapitaalverschaffers en de bezittende klasse moeten wor-
den veilig gesteld door bewaking van het proces van ekonomische groai
en van de konjunkturele op- en neergang daarvan en door verzorging van
de sociale infrastruktuur.
Planning in de Verzorgingsstaat lijkt eerder gevolg dan oorzaak van toe-
nemende overheidsbemoeienis met het ekonomisch systeem te zijn. Zij
wordt een gemeenschappelijk kenmerk van verschillende politieke en
ekonomische stelsels zoals we die in `oost' en `west' aantreffen. Het zijn
m.n. de zogenaamde konvergentie-theorieën waarin wordt getracht de
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groeiende gelijkvormigheid van deze stelsels aan te tonen. Uit de toege-
nomen belangstelling voor planning in het `westen' mag echter nog niet
worden gekonkludeerd dat de fundamentele tegenstellingen tussen vari-
anten van de marktekonomie en de centraal geleide ekonomie zijn over-
brugd.
Wij zijn ingegaan op de bijdragen van de sociologie om tot een beter in-
zicht in de mogelijkheden, beperkingen, voorwaarden en gevolgen van
(sociale) planning te komen. Wij hebben daarbij enkele auteurs voor het
voetlicht gebracht: Mannheim, Popper, Lindblom, Etzioni, Dror. Hun
opvattingen markeren naar onze mening de voortgang van de plannings-
diskussie in de sociale wetenschappen. We komen hen telkens in de lite-
ratuur tegen waar het gaat om de wenselijkheden en mogelijkheden van
planning. Anderen zijn van belang voor onze begripsvorming rond plan-
ning en haar betrokkenheid bij de beleidsvorming; we denken in dit ver-
band aan Friedmann maar vooral aan Ozbekhan. Ondanks de beperkin-
gen die aan zijn ideeën kunnen worden onderkend, spreken ze ons zoda-
nig aan dat zij voor onze opvattingen van demokratische sociale planning
van essentieel belang zijn.
Het is wat stil geworden in de sociologie over planning. Wijdde de toen-
malige Nederlandse Sociologische Vereniging enige jaren geleden nog een
speciale konferentie aan het vraagstuk van planning en politiek naar aan-
leiding van de verschijning van het rapport van de Commissie Voorberei-
ding Onderzoek Toekomstige Maatschappijstruktuur, momenteel verne-
men we weinig nieuws uit deze hoek. Meer dan ooit heeft de opvatting
van Peter Atteslander aktuele betekenis: `Von der Soziologie wird im Be-
reiche der Planung oft ein klarer normativer Entwurf der zukiinftigen
Gesellschaft erwartet. Architekten, St~dtebauer und Politiker erwarten
von den Sozialwissenschaften bindende Hinweise daruber, welche Bedin-
gungen fiir wiinschbare soziale Verh~ltnisse zu schaffen seien. Die Ant-
wort des Soziologen ist zunhchst enttí;uschend, ja sie musz entt~uschend
sein: Sie besteht oft in der ldeologiekritischen Auseinandersetzung im
impliziten und formulierten Mensen- und Gesellschaftsbildern der St~dte-
bauer, Planer und insbesondere der Politiker'.2
Atteslander vraagt zich af of de sociologie in een tijdperk van sterke tech-
nologische invloeden op de maatschappij afgegleden is tot een intellek-
tueel anachronisme.
Paul Ridder is optimistischer: `Eine Reihe von Anzeichen deutete darauf
hin, dasz der Trend in der soziologischen Planungsdiskussion in die Rich-
tung einer Planungstheorie gehen wird, die erfahrungswissenschaftlich
orientiert und auf der Basis einer dynamischen Systemtheorie die Ent-
wicklung sozialer Systeme zu steuern vermag'.3 Nogmaals: een dergelijke
8 P. Atteslander, Soziologie und Planung, Mens en Maatschappij, jrg. 44, 1969, p. 470.
s P. Ridder, Dynamische Gestaltung sozialer Systeme: Eine systemtheoretische Analyse
des Anderungswissens. In: Bernard Scháfers, Gesellschaftliche Planung; Materialen zur
Planungsdiskussion in der BRD, Stuttgart, 1973, p. 73.
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theorie . is er no~ niet. Andreas Faludi is hieromtrent van mening dat een
planningstheorie: `... would simply be the theory of the planning pro-
cess m its general form, an umbrella to all kinds of specific plannings the-
ories'.4 In zijn ogen is de taak van een `general theory of planning' gelegen
in de ontwikkeling van specifieke planningstheorieën, met andere woor-
den: `It is a theory explaining what planning processes performed by so-
cietal guidance institutions have in common; including their systematic
variations'.5
Het algemene karakter van een dergelijke theorie bestaat er in, dat zij van
toepassing is op uiteenlopende beleidssystemen waarbij van planning ge-
bruik wordt gemaakt. Het gaat dan om het vinden van kriteria om de
meest belangrijke variabelen, die in een beleidssysteem werkzaam zijn te
achterhalen, de relaties tussen deze variabelen te specificeren om tenslot-
te te komen tot een reeks van generalisaties. De waarde van een dergelij-
ke theorie is het grootst wanneer zij een deduktief systeem vormt, zodat
vanuit een beperkt aantal postulaten een geheel van empirische gebaseer-
de generalisaties kan worden gededuceerd.
Tot welke bevindingen komen we op grond van hetgeen de sociologische
bemoeienis m.b.t. planning tot nu toe heeft opgeleverd aan inzichten, die
voor een paradigma van sociale planning van belang kunnen zijn? Wat
zijn de belangrijkste thema's die uit de literatuur naar voren komen? Wij
zullen deze paragraaf afsluiten met een opsomming van de kernpunten,
die in de planningsdiskussie centraal staan.
Karl Mannheim verbindt zijn pleidooi voor `planning for freedom' aan
zijn opvattingen over sociale kontrole: `A new approach to history will be
achieved when we are able to translate the main structural changes in
terms of a displacement of the former systems of control'.6 Hij wijst er
op dat in verschillende fasen van de ontwikkeling van de samenleving so-
ciale kontrole uit uiteenlopende bronnen wordt opgewekt en hij zoekt
daarbij naar wetten die de omzetting van de ene vorm van sociale kontro-
le in de andere kunnen verklaren. Planning is voor hem een georganiseer-
de vorm van sociale kontrole. Mannheim meent - evenals later Etzioni -
dat de sociologie tot taak heeft sociale technieken te ontwikkelen, die de
mens in de gelegenheid moeten stellen veranderingen in de samenleving
te sturen. Mannheim's verdiensten bestaan - volgens P. Thoenes - niet al-
leen uit zijn scherpe analyse van de krisissituatie van de Europese samen-
leving in de jaren dertig, maar tevens uit de presentatie van een oplossing
' A. Faludi, The `Systems View' and Plannings Theory, Socio-Economic Planning
Sciences, vol. 7, nr. 1, februari 1973, p. 75.
6 A. Faludi, The `Systems View' ..., op. cit., p. 69. Faludi heeft hierbij David Easton's
opvattingen van een 'general theory' voor ogen. D. Easton, A Systems Analysis of
Political Life, New York, 1965, p. 7.
a K. Mannheim, Man and Society ..., op. cit., p. 269.
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hiervoor: rationeel beheer door middel van demokratische planning ge-
dragen door een intellektuele elite, die in staat moet worden geacht sub-
stantiële of systeemdoorbrekende rationaliteit te bevorderen omdat zij
minder dan anderen ideologisch gebonden is en daardoor m.b.t. veran-
deringen van maatschappelijke waarden en doeleinden aktiever kan zijn.'
De kreativiteit in de volgens plan geleide samenleving moet komen van
een `relativ freischwebende Intelligenz'. Het probleem is echter volgens
Thoenes: `Als men een kreatieve intellektuele elite een belangrijke plaats
toekent in een samenleving, die niet dient te verstarren in een vast poli-
tiek, sociaal of ekonomisch patroon, welke maatschappelijke voorwaar-
den dienen er dan te bestaan, om het optimaal funktioneren van deze eli-
te te garanderen?'8 Wij hebben gewezen op het probleem van de kontrole
op deze elite. Mannheim had voor dit vraagstuk wel oog ofschoon hij -
ondanks zijn uitvoerige analyse van de werking van demokratische kon-
trole - geen konkrete oplossing aangeeft. Thoenes vraagt zich o.i. terecht
in zijn kommentaar op deze opvattingen van Mannheim af of een derge-
lijke elite bestaat.9
Het is moeilijk vast te stellen welke invloed het denken van Mannheim
heeft gehad op de verbreiding van de plangedachte. Hij was volledig op
de hoogte van de polemieken over de wenselijkheid van planning en over
de onmogelijkheden daarvan, zoals die door de tegenstanders werden ge-
presenteerd en die juist in de jaren dertig zo fel werden gevoerd. Zijn op-
vattingen hebben vooral bij Karl Popper kritiek opgeroepen ten aanzien
van de vraag, of allesomvattende planning mogelijk is, gelet op de beper-
kingen, die met betrekking tot een rationele en holistische benadering
worden onderkend.
Popper's beoordeling van Mannheim heeft ertoe geleid dat de diskussie
over de grenzen van de rationaliteit, door sociologen en planologen werd
geïntensiveerd. Popper richtte zijn kritiek voornamelijk op het utopische
karakter van de holistische benaderingswijze, die kenmerkend is voor sy-
noptische beleidsvorming. Zij leidt tot de konkrete vraag, of we in staat
zijn - gelet op de beschikbare kennis - sociale systemen met behulp van
integrale planning te sturen. Uit de pennestrijd die hierover door Popper
e.a. is gevoerd kunnen we konkluderen dat de holistische benadering van
planning - rationeel en allesomvattend van aard - als een ideaaltype
moet worden opgevat.
De behoefte aan bestudering van komplexe sociale systemen heeft geleid
tot pogingen om de tegenstellingen tussen synoptische en inkrementele
beleidsmodellen te overbruggen, waarvan Etzioni's `mixed-scanning rno-
7 H. Goddijn, P. Thcenes, J. de Valk en J. Verhoogt, Geschiedenis van de sociologie,
Meppel 1971, p. 243-253.
e P. Thcenes, De elite in de Verzorgingsstaat, I.eiden, 1971, p. 100.
s P. Thoenes, De elite in de Venorgingsstaat, op. cit., p. 97.
177
del', waarin plaats is voor de door hem bepleite `interwoven planning',
nog het meeste steunt op een sociologische theorie, die aanknopingspun-
ten biedt voor sociaal handelen. Hierin wordt de voorstelling van de han-
delende mens opgeroepen, die in staat is aktief in de processen die zich om
hem heen voltrekken in te grijpen. Planning moet hem de mogelijkheden
bieden om zijn omgeving te beheersen. Hij beschikt over de noodzakelij-
ke kennis hiervoor. Tezamen met de beschikking over machtsmiddelen en
de opwekking van maatschappelijk bewustzijn is hij in staat transforma-
tieprocessen op gang te brengen die bijdragen tot de realisering van het
ideaal van de aktieve maatschappij, waarin vervreemding (inauthentici-
teit) wordt gereduceerd. Planning is daarbij zelf een instrument voor soci-
ale mobilisering - verhoging van het aktiviteitsnivo - waardoor het ver-
mogen tot handelen vergroot wordt. Het kan middelen mobiliseren voor
maatschappelijke besturing waaraan de zogenoemde `post-moderne
periode' zo'n behcefte heeft.
i We stuiten echter op de moeilijkheid dat de interaktie van diverse belan-
~~, gengroeperingen zelf nieuwe problemen oproept, die niet altijd door de
direkt betrokkenen worden onderkend. Dit betekent dat deze problemen
telkens op een hoger nivo moeten worden blootgelegd. Wij hebben er op
gewezen dat met behulp van sociale syntheses een basis kan worden ge-
schapen om sociale planning op gang te brengen. Dergelijke synthesevor-
ming is alleen dan mogelijk indien betrokkenen kennis hebben van de
overstijgende problemen alsmede de bereidheid tonen om op grond hier-
van naar nieuwe doelstellingen te zoeken.
Voornoemde werkwijze is een andere dan in de planningskonseptie van
Ozbekhan en in het model van `mixed-scanning' van Etzioni (en in het
optimum model van Dror) wordt voorgesteld. Deze vertrekken vanuit de
formulering van waarden om van daaruit doeleinden te operationaliseren.
Beide mogelijkheden worden in de praktijk van de besluitvorming aange-
troffen.lo
In de systeembenadering leeft het holisme weer op. Het systeemdenken
m.b.t. planning ondervindt krachtige stimulans van de toepassing van
`system dynamics', ontwikkeld door Jay Forrester en zijn medewerkers
van het M.I.T. dat zich toelegt op de regeling van: `high-order, multiple-
loop, nonlinear, feedback structures' en van `multi-echelon co-ordinati-
on' waarbij gebruik wordt gemaakt - m.n. door Milhalj.o Mesarovíc - van
io Een voorbeeld van de 2e aanpak is het ambitieuze plan van president Eisenhouwer
`goals for Americans' en dat van president Johnson voor `The Great Society' geweest.
We zouden in ons land Het Plan van de Arbeid, de nota's m.b.t. ruimtelijke ordening
en de aktiviteiten van de COBA om vanuit hoofddcelstellingen specifieke doelstellingen
te formuleren voor verschillende terreinen van departementale zorg hiertce kunnen
rekenen. De franse `planification' is een voorbeeld van de eerstgencemde aanpak.
De meeste plannen die een beleid trachten te genereren hebben konkrete maatschappe-
lijke problemen als uitgangspunt: bijv. plannen om de werkloosheid te bestrijden, een
energiekrisis te bezweren.
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de mathematica om de zelf-organiserende werking van hiërarchische sys-
temen met meerdere nivo's en meerdere doeleinden te simuleren.ll
Britse planologen - McLoughin en Chadwick - hebben de systeembena-
dering in hun planningskonseptie verwerkt. Tot nu toe zijn de resulteren-
de modellen van slechts heuristische waarde gebleken.
Erich Jantsch heeft in zijn oordeel over de systeemaanpak van planning
gesteld dat: `Only at the operational planning level can they be expected
to yield results directly applicable to planning'.12 Een van de tekortko-
mingen van de `System Dynamics' betreft haar ongeschiktheid om reke-
ning te houden met politieke processen waardoor fundamentele wijzigin-
gen in de interne systeemstruktuur en in het naar buiten gerichte beleid
m.b.t. de omgeving kunnen worden aangebracht.
T.a.v. de `multi-echelon co-ordination' is aangetekend dat het vermogen
om terugkoppelingen tussen opeenvolgende systeemnivo's te genereren
beperkt is, zodat de werkelijkheid van de werking van dergelijke kom-
plexe systemen geweld wordt aangedaan waardoor haar bruikbaarheid
voor praktische planning en beleidsvorming wordt begrensd.13
Het moge uit onze beschouwingen over rationaliteit, holisme, consensus
en participatie in demokratische sociale planning duidelijk zijn geworden
dat allesomvattende rationele op consensus en aktieve betrokkenheid
van belanghebbenden gebaseerde planning weliswaar een nastrevens-
waardig ideaal is om maatschappelijke sturing optimaal te kunnen reali-
seren, doch deze postulaten blijken moeilijk te verwerkelijken in de praxis
van de beleidsvorming op het nivo van het openbaar bestuur. Deze be-
perkingen behoeven echter geen beletsel te vormen om gevarieerde vor-
men van democratische sociale planning te beproeven die zoveel mogelijk
aan het ideaal van `allesomvattende rationaliteit' en aan d.at van wils-
overeenstemming van de direkt betrokkenen tegemoetkomen.
De door Ozbekhan voorgestelde planning biedt o.i. mogelijkheden. Ook
Etzioni's `mixed-scanning'-model geeft aanknopingspunten om maat-
schappelijke besturing langs deze weg op gang te brengen. Bij de uitwer-
king van een dergelijk planningssysteem verdient het aanbeveling de
komplementariteit van de wezenskenmerken. van het synoptische en van
het inkrementele beleidsvormingsmodel in het oog te houden. Het is mo-
gelijk een synthese te konstrueren waarin zowel elementen van het ene als
11 J. Forrester, Planning under the Dynamic Inftuence of Complex Social Systems.
In: Erich Jantsch, Perspectives of Planning, Paris, 1969, p. 238.
M. Mesarovíc, D. Macko en Y. Takahara, Theory of Hierarchical, Multilevel Systems,
New York, 1970.
Forrester's opvattingen zijn grondslag geweest voor het eerste rapport aan de Club
van Rome, terwijl die van Mesarovíc uitgangspunt zijn geweest voor het tweede
rapport aan de Club van Rome.
E. Jantsch, Forecasting and the Systems Approach: A. Critical Survey, Policy Sciences,
vol. 3, nr. 4, 1972, p. 475-498, p. 496.




van het andere model zijn opgenomen. Uitgangspunt moet daarbij zijn
dat in de maatschappelijke werkelijkheid een grote pluriformiteit van be-
langen bestaat. De enorme variëteit van waarden en doelstellingen van
deels afzonderlijk werkende, deels samenwerkende en deels konflikteren-
de belangengroeperingen kan niet over het hoofd worden gezien. Demo-
kratische sociale planning zal o.i. enerzijds een gedecentraliseerd karakter
moeten dragen, terwijl zij anderzijds op kodrdinatie van besluitvorming
en aktie moeten berusten. Het `veelomvattende' karakter van planning
heeft voornamelijk betrekking op een juiste koi)rdinatie van hetgeen op
gedecentraliseerd nivo wordt voorgesteld.
Het demokratisch karakter van een dergelijke planning ligt juist in de
ontwikkeling van initiatieven, d.w.z. opwekking en eksplicitering van
waarden en doelstellingen bij de direkt betrokkenen. Het gaat daarbij niet
om een centralistisch planorgaan dat vanuit de bovenste bestuurlijke laag
waarden en doeleinden vastlegt, doch het zijn de direkt betrokkenen bij de
maatschappelijke ontwikkelingen die moeten bepalen welke maatschap-
pelijke waarden en doelstellingen gerealiseerd moeten worden. Plannings-
instanties - met hun specifieke deskundigheden - hebben tot taak de
keuzemogelijkheden voor het te volgen beleid aan te geven. In de praktijk
van de vigerende planning - voorzover daarvan gesproken kan worden -
is er vooralsnog weinig of geen oog voor deze funktie. Davidoff en Reiner
merken m.b.t. de verantwoordelijkheid van de planner op: `he cannot, as
an agent of his clients, impose his own ideas of what is right or
wrong'.14 Democratisering van sociale planning betekent dat het aktiepo-
tentieel van belanghebbende kliëntgroepen moet worden gemobiliseerd.
Wij onderschrijven de opvatting van Davidoff en Reiner die hierover op-
merken: `this view is in keeping with the democratic prescriptive that pu-
blic decisionmaking and action should reflect the will of the client; a con-
cept which rejects the notion that planners or other technicians are en-
dowed with the ability to devine either the client's will or a public will'.ls
Van een `einde van de ideologie' zal daarbij geenszins sprake zijn. Social
planning brengt met zich mee dat vigerende waarden- en doeleindensys-
temen voortdurend op hun betekenis worden getoetst. Zij kan een instnr
ment zijn om een `gewilde toekomst' te ontwerpen.
Het gaat daarbij om geplande veranderingen van waarden en doelstellin- I
gen gebaseerd op verworven inzicht bij de betrokkenen in de wenselijk- ;
heid hiervan in het licht van de direkte problemen waarmee zij zelf voort- ,
durend worden gekonfronteerd. De moeilijkheden van de vorming van
`sociale syntheses' - die bij de stimulering van de participatie van de bur-
ger in de beleidsvorming alleen maar groter worden - vormen een barriè-
re om door middel van planning de maatschappij te sturen op zodanige
wijze dat de betrokkenen niet vervreemd raken in het politiek systeem.
De komplexiteit van problemen waarvoor in de Verzorgingsstaat oplos-
14 P. Davidoff en Th. Reiner, A. Choice Theory of Planning, op. cit., p. 22.
la P. Davidoff en Th. Reiner, A. Choice Theory ... , op. cit., p. 22.
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singen gevonden moeten worden kan er gemakkelijk toe leiden dat parti-
~ycpatie in de beleidsvorming een holle frase wordt.
In de jaren zestig is - m.n. in de sociaal-filosofische literatuur - gewezen
op de uitholling van de demokratie tengevolge van versterking van tech-
nokratische tendensen in de beleidsvorming. Het ziet er naar uit dat het
hoogtepunt in het technokratiedebat gepasseerd is. Er zijn een groot aantal
min of ineer spekulatieve beschouwingen gepubliceerd over de voort-
schrijdende invloed van deskundigen op de beleidsvorming. Depolitise-
ring en ontideologisering zou de beleidsvorming ontdoen van haar de-
mokratisch karakter. Noch in sociaal-wetenschappelijk onderzoek m.b.t.
de technokratie-these, noch in dat betreffende de oligarchisering van or-
ganisaties, die bij de beleidsvorming zijn betrokken, noch in dat met be-
trekking tot aanverwante elite- en machtstheorieën, is technokratise-
ring van het beleid overtuigend aangetoond. Dit geldt à fortiori voor de
stelling dat rationalisering van het beleid door middel van wetenschappe-
lijke bewerktuiging in de vorm van planning, noodzakelijk tot een plano-
kratie moet leiden.
Zowel bij auteurs als Mannheim, Popper en Etzioni, als bij hen die in het
technokratie-debat een rol hebben gespeeld, komt de positie van de intel-
lektuelen - veelal onderscheiden van technische deskundigen - aan de or-
de. De demokratie is er mee gebaat indien zij een kritische elite vormt, ;
die m.n. de toepassing van wetenschappelijke inzichten in de beleidsvor- i
ming op hun maatschappelijke gevolgen blootlegt. Om deze funktie goed i
te kunnen vervullen is maatschappelijke betrokkenheid gewenst. De `ivo-
ren toren' is daarbij niet de meest geschikte uitkijkpost om het maat-
schappelijk gebeuren te kunnen overzien en te evalueren. Mannheim's in-
tenties om in de sociologie een planningswetenschap te zien en deze te
verbinden met een totale maatschappijanalyse, verdient in dit perspektief
nieuwe belangstelling. Mannheim trachtte op basis van een theoretisch
verhelderend inzicht in de maatschappelijke werkelijkheid van zijn tijd te
komen tot operationalisering van sociologische inzichten ten behoeve van
planning en beheersing van sociale veranderingen.
Ook Etzioni wil sociaal-wetenschappelijke inzichten gebruiken voor een
theorie van maatschappelijke sturing. Wat bij Mannheim planning wordt
genoemd, is bij Etzioni cybernetische besturing. Beiden zijn er op gericht
de demokratie te versterken en te mobiliseren om de maatschappelijke
vraagstukken van deze tijd te kunnen aanpakken. Mannheim wil daarbij
de mens transformeren en hem aanpassen aan een gepland demokratisch
politiek systeem waarin de intellektuelen een sturende rol spelen, terwijl
Etzioni de oplossing zoekt in de mobilisatie van dié groeperingen die tot
nu toe verstoken zijn van invloed op de koers waarin de samenleving zich
moet voortbewegen. Hij stelt dat hiervoor de organisaties en kollektivitei-
ten waarin de mens funktioneert op een hoger aictiviteitsnivo moeten
worden gebracht. Zowel Mannheim als Etzioni wijzen op het belang van
planning en cybernetische sturing in een makro-sociologisch perspektief.
De belangstelling voor de makro-sociologie neemt geleidelijk toe. J. Ge-
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vers en H. Wallenburg zoeken de verklaring hiervoor in de krisis van
de huidige samenleving en in de behoefte om de sociologie meer maat-
schappeiijk relevant te maken in haar probleemkeuze.lb
J. van Doorn benadrukt dat de hernieuwde belangstelling voor ds makro-
sociologie gepaard gaat met normatieve stellingname; zij is tevens een
waarderende sociologie. Haar maatschappijkritische opstelling - implice-
rende een kenniskritische instelling - omvat een drietal elementen: norma-
tiviteit, voluntarisme en aktivisme. Met normativiteit wordt dan bedoeld
dat de samenleving niet alleen een empirisch objekt is maar evenzeer een
normatief probleem vormt. Betrokkenheid, engagement en morele ver-
ontrusting zijn hiervan de ingrediënten. De keuze voor een sociologisch
voluntarisme ligt dan voor de hand waarbij de sociale werkelijkheid niet
als een gegevenheid wordt opgevat maar als een resultaat van het hande-
len van mensen; zij is geen feitelijkheid maar potentialiteit die ontwikkeld
moet worden. De sociologie moet juist de reserves aan potentiële aktivi-
teit opsporen en mobiliseren.
Hierop sluit de op aktie gerichte oriëntatie aan, m.a.w. `de sociologie
moet zinvolle maatschappelijke aktie funderen; zij is georiënteerd op de
Praxis . . .'.17
Deze drie kenmerkende elementen: normativiteit, voluntarisme en akti-
visme, gelden evenzeer voor een theorie van rnaatschappelijke sturing of
voor een planningstheorie. Dit impliceert overigens niet dat de sociale
wetenschapsbeoefenaar een politiserende positie moet innemen. Wel
dient hij het normatieve element in een planningstheorie niet uit het oog
te verliezen, d.w.z. hij moet wijzen op het belang van het hoogste nivo
van planning - het normatieve nivo - en wegen aangeven waarbij betrok-
kenen dit nivo kunnen invullen.
Wij onderschrijven de opvatting van Van Doorn op dit punt volledig, die
opmerkt dat veel huidige kritici van de `traditionele' sociologie zich over-
geven aan eenzijdig positie kiezen waarbij hun normativiteitsdrang ge-
makkelijk in dogmatisme bevriest, zoals vooral in neo-marxistische stro-
mingen tot uiting komt: `hun voluntaristische instelling neemt de trekken
aan van utopistische naïviteit; hun praxis-oriëntatie resulteert in politiek
aktivisme zonder wetenschappelijke voorkennis'.18
Wij zijn van mening dat de maatschappijwetenschappen een taak hebben
t.a.v. de beheersing van veranderingsprocessen in de samenleving. De so-
ci.olooie dient hierbij bijdragen te leveren aan de schepping van instrumen-
ten waarmee planning in de door ons bedoelde zin wordt mogelijk ge-
maakt. Dit betekent niet dat zij moet afglijden naar louter `sociale tech-
nologie' en dat theorievorming vervvaarloosd mag worden; zij dient het
strateeisch. ~gspn~t te verschaffen voor adekwate definiëring van
16 J. Gevers en H. Wallenburg, Sociologie als wetenschap van de maatschappij, deel 1,
Meppel, 1970, p. 15.
17 J. v. Doorn, in: inleiding bij een vertaling van twee artikelen van A. Etzioni: Maat-
schapnelijk sturen en maatschappelijk mobiliseren, Rotterdam, 1974, p. 4-5.
le J. v. Doorn, Inleiding ..., op. cit., p. 5.
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maatschappelijke problemen, alsmede voor het ontwikkelen van een op-
tiek waarmee deze benaderd kunnen worden. Het zoeken naar konkrete
toepassingsmogelijkheden van verworven kennis in gestuurde aktie, is
geen overbodige luxe in deze tijd van grote maatschappelijke problemen
die dringend oplossing behoeven. Voorzichtigheid is echter geboden: de
maatschappelijke relevantie van sociaal-wetenschappelijk onderzoek en
theorievorming wordt gemakkelijk vereenzelvigd met direkte beleidsrele-
vantie. Wij bepleiten op dit punt een nuchtere houding: onze verwachtin-
gen m.b.t. het nut van sociaal-wetenschappelijke kennis mcet niet te hoog
worden gesteld. De sociaal-wetenschappelijke bijdragen aan een demokra-
tisch funktionerend planningssysteem zijn vooralsnog niet groot geweest.
Wie meent in de sociaal-wetenschappelijke bijdragen aan een plannings-
theorie het panacee voor alle kwalen van een tekortschietend maatschap-
pelijk sturingssysteem te vinden, zal vooralsnog teleurgesteld moeten
worden.
Thoenes heeft het al gezegd: `Het is niet te verwonderen, dat politiek en
wetenschap elkaar op het uitgebreid middenterrein der maatschappelijke
planning vaak ontmoeten'.19
In dit verband wijst hij op de openbreking van de sociologie in de richting
ván een `politieke' sociologie, die grotere bereidheid tot grondslagenkritiek
toont en erkent dat een zich wijzigende samenleving zal leiden tot een
zich wijzigende sociologie en omgekeerd.20 Een dergelijke `politieke' so-
ciologie kan de demokratie nieuwe impulsen geven, aldus Thoenes. Het
gevaar ervan is echter o.i. gelegen in de mogelijkheid van een versluierde
technokratisering waarbij sociaal-wetenschappelijke kennis wordt aange-
wend voor de formulering van politieke richtlijnen. De kans hierbij is
groot dat de socioloog en zijn confraters in de maatschappijwetenschap-
pen, zich ontpoppen als crypto-politici, die met behulp van eigen specifie-
ke deskundigheden de p.olitieke besluitvorming in een bepaalde richting
dirigeren.
Wij hebben steeds beklemtoond dat demokratische sociale planning een
adekwaat instrument voor maatschappelijke besturing is. Deze besturing
is gewenst om de problemen van de Verzorgingsstaat te kunnen oplossen
én om tot die hervormingen te komen opdat deze problemen zich niet
langer zullen voordoen. Wij onderschrijven de opvatting van Davidoff:
`The world is still in turmoil over the way in which the resources of nati-
ons are to be distributed. The justice of the present social allocation of
wealth, knowledge, skill, and other social goods is clearly in debate. Solu-
tions to questions about the share of wealth and other social commodities
that should go to different classes cannot be technically derived; they
must arise from social attitudes.21
ls P. Thcenes, De Elite in de Verzorgingsstaat, op. cit., p. 236.
ao P. Thcenes, De Elite ..., op. cit., p. 225.
al P. Davidoff, Advocacy and Pluralism in Planning, op. cit., p. 278.
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Hierbij zal moeten worden geprobeerd om de ontwikkelingen voor een zo
lang mogelijke periode te voorzien en te beïnvloeden. De veranderingen
in onze samenleving zijn veelal het gevolg van nog zeer ondoorzichtige
faktoren-komplexen. De kennis hiervan is fragmentarisch en tijdsgebon-
den; het is niet te verwachten dat op korte termijn integrale visies worden
ontwikkeld waarin toekomstige samenlevingsstrukturen worden uitgete-
kend. Het karakter hiervan wordt mede bepaald door normatieve uit-
gangspunten waarover eenstemmigheid een opgave op zichzelf is. De
kans is groot dat planning vooralsnog beperkt blijft tot bepaalde sekto-
ren van de samenleving. Indien daarbij gestreefd wordt naar verkenning
van de mogelijke gevolgen die de verwerkelijking van alternatieve doel-
modellen voor andere maatschappelijke sektoren hebben, dan is in elk
geval een stap gezet op de weg van integrale beleidsvorming. Bovendien
zullen voor de meeste maatschappelijke terreinen de doeleinden en mid-
delen slechts voldoende kunnen worden gekonkretiseerd in plannen die
een niet al te lange periode omvatten. Er zou al heel wat gewonnen zijn
indien vanuit een globaal integraal lange termijnplan - dat een periode
van tien tot vijftien jaar omvat - telkens om de vier jaar deelplannen
worden ontwikkeld. De beleidsvoering kan dan om de vier jaar worden
aangepast aan nieuwe inzichten en omstandigheden. Het gaat hierbij om
wat Etzioni onder `mixed-scanning'-planning en Dror onder optimum-
planning verstaan.
7.2 Dilemma's in óet paradigma
De diskussie over de mogelijkheden en grenzen van demokratische socia-
le planning verkeert in het stadium waarbij we van een krisis kunnen
spreken. We worden immers gekonfronteerd met de noodzaak om ons
planmatig voor te bereiden op een samenleving die aanzienlijk verschilt
van die van het industriële tijdperk. Daarbij moeten de snelle en ingrij-
pende veranderingen op uiteenlopende maatschappelijke terreinen zoda-
nig worden beheerst dat zich geen onevenwichtigheden voordoen. Tegelij-
kertijd ervaren we een groeiende behoefte aan participatie van de betrok-
kenen bij het uitstippelen van banen volgens welke de veranderingen
moeten worden geleid.
Eric Trist heeft hierbij opgemerkt dat planning ongetwijfeld de basis zal
vormen van een nieuwe politieke kultuur. Voortdurende dialoog tussen
belangengroepen zal tot vernieuwende gezamenlijke oplossingen van de
problemen van de `op drift' geraakte Verzorgingsstaat moeten leiden.
Naast participatie van belanghebbenden in alle stadia en op alle nivo's
van het planningsproces is een zo groot mogelijke wetenschappelijke en
technische inbreng van intellektuelen en deskundigen alsmede van de we-
tenschappen waarop zij zich baseren van belang.~
gg E. Trist, Naar cen post-industriële samenleving, in: Geloven in Verandering; over de
betekenis van veranderingsprocessen voor individu, organisatie en samenleving.
Opstellen onder redaktie van W. Hirs, J. Vrijburg en J. Wellen, Meppel, 1974, p. 32.
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Het dilemma voor de konstruktie van een nieuw paradigma voor sociale ~
planning is terug te voeren op de vraag op welke wijze de mogelijkheden j
van participatie kunnen worden vergroot met gelijktijdige versterking van I
de rationaliteit van de beleidsvorming. Met andere woorden: hoe kan aan -
de eis van verbreding en uitbreiding van rationaliteit én aan die van ver-
groting van het demokratie-gehalte van de beleidsvorming worden vol-
daan met het doel de komplexe veranderingsprocessen in de Verzor-
gingsstaat zodanig te sturen dat onevenwichtigheden en knelpunten zo-
veel mogelijk kunnen worden gelimiteerd? We zijn niet optimistisch over
de mogelijkheid om een adekwate oplossing voor dit probleem te kunnen
vinden. De resultaten van interventie in veranderingsprocessen door mid-
del van planning zijn nogal teleurstellend. Tegenstanders van elke vorm
van planning wijzen op de ontgoochelingen die de ervaring met planning
heeft meegebracht. Uit onze verhandelingen over de d.iskussie over plan-
ning moge duidelijk zijn geworden dat we van het ene uiterste in het an-
dere zijn gevallen. Werden we in de jaren vijftig en in de eerste helft van
de jaren zestib overspoeld met literatuur waarin de idee van de zoge-
naamde `allesomvattende planning' werd ondersteund, enige tijd later -
toen het enthousiasme hiervoor geleidelijk bekoeld was - werd de oplos-
sing gezocht in het andere uiterste, nl. in de idee van het inkrementalis-
me. Het zoeken naar overbruggende `derde wegen' heeft geleid tot de
ontwikkeling van nieuwe paradigma's. Een paradigma voor demokrati-
sche sociale planning moet o.i. voortborduren op de ideeën van Etzioni,
die zijn neergelegd in zijn model van `mixed-scanning' en op de plankon-
septie van Ozbekhan. Als we de geschiedenis van de diskussie over plan-
ning en van de daaruit voartkomende paradigma's bezien, dan moeten we
met de woorden van Thomas Kuhn op een wetenschappelijke revolutie
hopen. Hiervan is sprake indien een verouderd paradigma geheel .of ge-
deeltelijk wordt vervangen door een nieuw dat niet met het oude in over-
eenstemming gebracht kan worden.23 Kuhn merkt op dat in de meeste
gevallen de voorstanders van een nieuw paradigma zich erop beroemen
dat zij de problemen kunnen oplossen die onder het oude paradigma tot
een krisis hebben geleid.24 Hij verwerpt deze pretentie en tekent aan dat
debatten over paradigma's in werkelijkheid niet gaan over het relatief pro-
bleemoplossend vermogen, maar veeleer om de vraag welk paradigma in
de toekomst het onderzoek zal leiden van problemen - i.c. van maat-
schappelijke sturing - die nog niet zijn opgelost.
Indien de krisis niet wordt opgelost door de ontwikkeling van een nieuw
paradigma, dan resten twee alternatieven: óf de bestaande paradigma's
blijken alsnog geschikt om de problemen op te lossen, of we komen tot
het inzicht dat een oplossing in de huidige situatie, waarin onze kennis
m.b.t. maatschappelijke sturing tekort schiet, niet mogelijk is. In dit geval
laten we het probleem voor wat het is en gaan over tot de orde van de
dag.
aa T. Kuhn~, De Struktuur van Wetenschappelijke Revoluties, Meppel, 1970, p. 113.
as T. Kuhn, De Struktuur ..., op. cit., p. 176.
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Een dergelijke stellingname is typerend voor hen die een rotsvast geloof
hebben in de zelfregulerende werking van sociale systemen. We treffen
haar ook aan bij de zorgelozen die zich opstellen achter de opvatting van
`après nous le déluge'.
We zullen dit hoofdstuk - en daarmee onze verhandelingen - afsluiten'~
met een identifikatie van de problemen die bij de konstruktie van een pa-
radigma voor demokratische sociale planning naar boven komen. Demo-
kratiserin~ v t beleid, d.w.z. erkenning van de waarde dat iedereen
het recht heeft en derhalve over mogelijkheden moet beschikken, om op
voet van gelijkheid mee te beslissen over aangelegenheden waarvan hij de
gevolgen ondervindt én rationaliserin~ van het beleid, d.w.z. aanvaarding
van de noodzaak van inbreng van wetenschappelijke en technische des-
kundigheid op de onderscheiden nivo's van planning, zijn o.i. hoekstenen
van de politieke kultuur van de Verzorgingsstaat in het `post-industriële'
tijdperk geworden. De spanningen die. uit de realisering van beide waar-
den. voortkomen zullen ongetwijfeld groot zijn. We staan hierbij voor de
opgave om naar mogelijkheden te zoeken deze spanningen onder kontro-
le te houden. Een paradigma van demokratische sociale planning zal
moeten aangeven op welke wijze dit kan geschieden. Het zal geworteld
moeten zijn in onze geakkumuleerde kennis over de mogelijkheden en be-
perkingen van rationeel beslissen en handelen alsmede in onze ervaringen
met participatie van belanghebbenden in de beleidsvorming bij het open-
baar bestuur en in de mogelijkheden die we ons hierbij kunnen voor-
stellen.
Dit betekent dat we ons niet alleen moeten bezighouden met het politiek-
kulturele aspekt, doch dat we tevens aandacht moeten besteden aan de
strukturele voorzieningen die getroffen moeten worden om verschillen-
de kategorieën aktoren de gelegenheid te geven invloed uit te oefenen
zodat zij een stempel kunnen drukken op de besluitvorming op de onder-
scheiden nivo's van het planningsproces, alsmede aan de voorwaarden
waaronder deze participatie gestalte kan krijgen.
Het demokratisch karakter van planning, respektievelijk beleidsvorming
komt tot zijn recht indien de waarden - en daarmee de af te leiden doel-
einden - door de belanghebbenden zelf worden ontwikkeld. De vraag
rijst of de belanghebbenden in staat zijn de waarden en daarvan afgeleide
doeleinden die zij nastreven te identificeren en deze in het planningspro-
ces in te brengen. Deze waarden en doeleinden kunnen betrekking heb-
ben op het eigen (groeps-)belang, op belangen van andere (konkurreren-
de, samenwerkende en neutrale) aktoren en op het `algemeen belang'. De '
inbreng hiervan vindt plaats op het normatieve nivo van het plannings- `
proces. Op het strategisch nivo moet zij tot uiting komen in het aanbod
van strategieën waarin de waarden in konkrete en specifieke doeleinden '
worden omgezet, om tenslotte te komen tot een keuze uit alternatieven
waarin dceleinden en middelen aan elkaar zijn gerelateerd.
Een dergelijke opzet vergt van de participanten in de eerste plaats de be-
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reidheid om aan het planningsproces deel te nemen, m.a.w.: zij dienen
een aktieve rol te spelen bij het tot stand brengen van een beleid. Kunnen ~
de burger en zijn organisaties hiervoor worden geïnteresseerd? A. Hoo- '
gerwerf heeft uit de resultaten van het verkiezingsonderzoek van de Vrije
Universiteit in 1967 toen reeds gekonkludeerd dat de staatsburgers
meer aktief in de politiek zullen zijn, naarmate zij (1) meer en duidelijke-
re voorstellingen hebben van de bestaande politieke situatie; (2) meer en
duidelijkere doeleinden hebben; (3) meer en duidelijkere voorstellingen
hebben van middelen die tot het bereiken van hun politieke doeleinden
kunnen bijdragen en (4) zich die middelen als doeltreffend voorstellen.25
We stuiten hierbij op wat wel de `krisis van de demokratie' wordt ge-
noemd. H. Jolles is van mening dat de historische ontwikkeling van de
mod.erne demokratie verlopen is: `als het proces van het binnendringen
van steeds grotere groepen der bevolking in een telkens afzonderlijk ge-
steld, ruimtelijk en institutioneel afgezonderd en daarmee tevens in zeke-
re zin `besloten' hesluitvorniingsproces, waarbij met de groei van het
aantal mondigen de kans op direkte toegang voortdurend kleiner en de
ingewikkeldheid der problemen waarover beslist moet worden voortdu-
rend groter is geworden. Deze komplexiteit van de problemen heeft tot
gevolg dat slechts weinigen een gedeelte ervan kunnen overzien. Dit geldt
niet alleen voor afzonderlijke beslissingen, maar nog meer voor de samen-
hang van tal van beslissingen over een wijder beleidsvormingsgebied en
over een langer tijdsverloop'.26
De toenemende overheidsinterventie in het maatschappelijk bestel -
waarom m.n. in krisissituaties door allerlei belangengroeperingen en or-
ganisaties wordt gevraagd indien de realisering van de eigen belangen in
gevaar komt - loopt uit op een konfrontatie van de beleidsvormers met
een veelheid van komplexe problemen, die leidt tot het inroepen van de
hulp van deskundigen. Het gevolg hiervan is doorgaans dat het besluitvor-
mingsproces voor de afzonderlijke burger nog ondoorzichtiger wordt.
Konsekwentie: de kloof tussen bestuurders en bestuurden wordt breder
en dieper.
De krisis van de demokratie uit zich derhalve in een groeiende diskrepan- i
tie tussen de bestuurlijke praktijk en de norm van demokratie. Het wan- !
trouwen in bestuurlijke instanties wordt nog eens extra versterkt indien
telkens blijkt dat belangrijke maatschappelijke vraagstukken niet of on-
voldoende kunnen worden opgelost: de twijfel aan de deskundigheid wel-
ke kan leiden tot de ongeloofwaardigheid van sociale planning.
De demokratie-krisis is mede een gevolg van het gevoelen dat de vertegen-
woordigende demokratie faalt in haar mogelijkheden om het beleid rich-
ting te geven en om de uitvoering van het beleid te kontroleren. We stui-
ab A. Hoogerwerf, De Nederlandse Staatsburger, toeschouwer of ineespeler, Sociologische
Gids, 1967, p. 293-314.
Se H. Jolles, De Poreuze Demokratie; een sociologisch onderzcek naar het inspraak-
verschijnsel, Alphen a.d. Rijn, 1974, p. 45.
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ten hier op de onmacht van het parlement en van de politieke partijen die
daarin vertegenwoordigd zijn. Het is juist dit onvermogen dat de techno-
kratie dichterbij kan brengen, m.n. indien de volksvertegenwoordigers de
verrichtingen van deskundige ambtenaren en adviseurs niet kunnen vol-
gen en de juistheid van hun bevindingen en aanbevelingen niet kunnen
kontroleren.
Hce ziet het raamwerk er uit waarbinnen participatie t.a.v. sociale plan-j
ning gerealiseerd kan worden? De literatuur waarin aanbevelingen en
oplossingen voor dit probleem aan de hand worden gedaan ondergaat een
eksponentiële groei. De groeiende belangstelling in de afgelopen jaren
voor de verdieping van de politieke demokratie heeft aanleiding gegeven
tot een aanzwellende stroom van participatiestrategieën die aan de poli-
tieke emancipatie vorm en inhoud moeten geven. Zij worden o.m. ge-
zocht in een adekwaat voorlichtingsbeleid van de zijde van de overheid,
om de burger optimaal te informeren. Kennisname van beleidsvraagstuk-
ken en van relevante informatie voor de mogelijke oplossingen daarvan is
een noodzakelijke voorwaarde om de participatie in de beleidsvorming te
versterken. We hebben in hoofdstuk 5 gewezen op het verschil tussen
subjektieve en objektieve rationaliteit (Simon) die hierbij ervaren wordt.
Deze kloof is het gevolg van het gebrek aan informatie over mogelijke al-
ternatieve probleemoplossingen en strategieën, over de gevolgen die zij -
m.n. op langere termijn - teweeg zullen brengen, over de aan de alterna-
tieve strategieën verbonden `kosten' en `opbrengsten'. De komplexiteit I
hiervan is zo groot dat `objektieve' rationaliteit niet gerealiseerd kan wor- ~
den. Belanghebbenden in het planningsproces zullen wellicht hoogstens
subjektief rationeel beslissen en handelen. Elke participerende aktor zal
proberen zijn eigen optimum te bereiken. M.a.w. de individuele aktor kan
wel rationeel handelen, doch dit behoeft geenszins te betekenen dat daar-
mee rationaliteit in kollektief opzicht is bereikt.
Van belang is nu langs welke weg de informatiebasis van de participanten
kan worden versterkt en op welke wijze de mogelijke uiteenlopende waar-
den en doeleinden tot synthese kunnen worden gebracht zodat de ratio-
naliteit van het geheel van aktors groter wordt. Kortom: de voorziening in ;
optimale informatie werkt naar twee kanten: zij is van belang om de
participatie te bevorderen en tegelijkertijd versterkt zij het rationaliteits-
karakter.
Voor organisaties die bij de planning betrokken zijn kunnen gespeciali-
seerde media een bijdrage aan de informatieverlening leveren. De aanwe-
zigheid van eigen deskundigheid ter beoordeling van de kwaliteit en ge-
wicht van de aangeboden en opgespoorde informatie is daarvoor vereist.
Bij tal van organisaties die als potentiële participanten van het plannings-
proces kunnen worden aangemerkt, bestaan op dit punt grote leemten.
De wetenschappelijke bewerktuiging en deskundige ondersteuning van
hun beleid laat in vele gevallen te wensen over.
Voor de individuele burger, die aan het planningsproces wil participeren,
~ r
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is de situatie nog minder rooskleurig. De fysieke onmogelijkheid om zich
met uiteenlopende beleidszaken bezig te houden, de aanwezigheid van
konkurrerende mogelijkheden van tijdsbesteding en het gebrek aan des-
kundigheid om aangeboden informatie op haar merites te beoordelen,
vormen voor de burger barrières om in het planningsproces een wezenlij-
ke rol te kunnen spelen.
A. Korsten benadrukt de noodzaak van een aktief voorlichtingsbeleid van
de zijde van de overheid.27 Wij wijzen op de funktie van de massamedia
.in...ciiL--vesha~d. Een volgens demokratische sociale planning verlopende
beleidsvorming betekent voor de massamedia een grote uitdaging. Zij
staan voor de opgave om de eksterne demokratische kontrole te verster- i
ken, door het publiek van informatie te voorzien over veranderingen die r
zich in verschillende maatschappelijke sektoren voordoen, en over de in- ~
terdependente werking en gevolgen van die veranderingen. Zij hebben `
een taak bij de openbaarheid van beleidsvorming; hiervoor is een zakelij-
ke deskundigheid vereist zonder welke de kommunikatoren niet in staat
zijn de ingewikkelde besluitvormingsprocessen te beoordelen en aan kri-
teria van demokratie en rationaliteit te toetsen. We zien echter dat de
massamedia zich doorgaans beperken tot de oppervlakkige presentatie
van beperkte informatie, die meestal op gezag van derden berust waan~an
de juistheid en volledigheid nauwelijks kan worden onderzocht.
De massamedia zouden rlesunkt~e~van een forum kunnen vervullen waar-
voor de diskussie over de richting waarin maátschappelijke veranderings-
processen dienen te verlopen door de belanghebbenden in het plannings-
proces gevoerd moet worden teneinde het brede publiek in staat te stel-
len hiervan kennis te laten nemen.
Een politieke kultuur die gericht is op gemeenschappelijke en rationele
wilsvorming vereist uitgebreide kommunikatiefaciliteiten. We stuiten hier-
bij op talrijke belangrijke vraagpunten: hoe kunnen de fundamentele in- ;
formatie- en kommunikatierechten van de burger worden gegarandeerd'
en geoperationaliseerd? Welke kommunikatiekanalen staan voor hem~
open om zijn ideeën, wensen en belangen kenbaar te maken en welke in-~
stituties funktioneren hierin?
Een van de grootste problemen hierbij zal betrekking hebben op de kon-
trole van de kommunikatie-elite zelf.2S Gunther Kieslich zegt het a.v.:
E7 Hij beveelt enkele technieken aan om het voorlichtingsbeleid effektiever te maken:
(1) herhaling van informatie; (2) aanbieden van informatie op `drukke punten';
(3) verspreiding van informatie via verschillende kanalen; ((de) multi-mediabenadering);
(4) verspreiding van gevarieerde informatie en (5) positieve diskriminatie door speciale
dcelgrcepen op eigen wijze te informeren.
A. Korsten. Strategieën voor Participatiebevordering. Bestuurswetenschappen. Maart~
April, 1975, nr. 2. p. 112-132.
Dit probleem vormde o.m. ten aanzien van de televisie het uitgangspunt op de Eurnac
Conference on Television, die in april 1972 in Parijs is gehouden, nl.: `how it is used and
who controls it will be crucial determinants of the shape and course of our common
future'. Television and the Society of the 70's. A Preliminary Report to the Eurnac
Conference on Television. 1972. Paris.
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`Wer schutzt uns vor selbtstherrlichen, unqualifizierten, demogogischen
Kommunikatoren, die die Ueberproduktion von Informationen und Mei-
nungen steuern?'29 Niet zonder vermelding kan in dit verband het kon-
sentratieverschijnsel van massamedia blijven. Indien de pluriformiteit van
waarden, doeleinden, belangen en opvattingen niet tot uitdrukking kan
komen in of via de massamedia vanwege de uitholling van de mediadiffe-
rentiatie tengevolge van de konsentratietendens, dan zal dit ongetwijfeld
schadelijk zijn voor het funktioneren van een demokratisch politiek sys-
teem in het algemeen en van demokratische sociale planning in het bie-
zonder. De differentiatie dient er in te bestaan dat de media zorg dragen
voor de presentatie van kulturele waarden, van politieke doeleinden, be-
langen en opvattingen die in alle strata van de bevolking leven en dat zij
zich distantiëren van eksklusieve overheersing door de overheid, door
kommerciële, politieke en belangengroeperingen. Kurt Koszyk raakt de
kern van de zaak als hij stelt: `das Problem vor dem wir besonders stehen,
ist die Diskrepanz zwischen der herrschenden Ideologie der Pressefreiheit
und der tatsachlichen Verquickung von Individual-, Gruppen- und Staats-
interessen sowie der Massenkommunikation aufzuzeigen'.30 Wij betwij-
felen of de massamedia in staat zijn de enorme produktie van informatie
te verwerken; hun kapaciteit schiet in meerdere opzichten hiervoor
tekort.31
c Decentralisatie van het openbare bestuur wordt steeds meer als het pana-
cee voor alle problemen aanbevolen. Het staat buiten diskussie dat zich
tussen de burger en de overheid steeds meer organen hebben geschoven
waardoor de afstand tot de centra van beleidsvorming steeds groter is ge-
worden. J. van Putten stelt het eenvoudig zo: `werkelijke demokratisering
van de besluitvorming op het niveau van de centrale overheid komt ech-
ter neer op vereenvoudiging, verkleining van het aantal schakels tussen
burgers en beleid ...'.32 In dit verband komt hij met zijn voorstel tot
vergroting van de kiezersinvloed op het beleid langs de weg van funktio-





G. Kieslich, Zukunftsperspektieven der Massenkommunikation. Publizistik. 17 jrg.
Heft l, 1972, p. 93.
K. Koszyk, Zur sozialen Funktion der Massenkommunikationsmittel. Berlin, 1968,
p. 24.
Een van de belangrijke aspekten hierbij betreft de kwaliteit van de journalistiek. In
kringen van journalisten komt men beroepsbecefenaren tegen met sterke ideologische
vooringenomenheid. Er zijn nogal wat journalisten die de verwerkelijking van hun
maatschappijbeeld nastreven en daarbij zich schuldig maken aan selektieve informatie-
overdracht en -interpretatie. A. Wentink. De journalist in de dagbladorganisatie;
semi-professionalisme in een bureaukratische struktuur. Massacommunicatie. dec.
1972, p. 75-102.
Voor een uitvcerige verhandeling over de funkties van massamedia verwijzen He naar:
A. Wentink. De sociale funkties van massacommunicatie in het perspectief van sociale
verandering (1) en (2) in resp. Massacommunicatie. Sept. 1973, p. 225-241 en nov.
1973, p. 1-20.
J. van Putten, Demokratie in Nederland. Utrecht 1975, p. 210.
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mentaire beleidsraden. De beleidsraden of deelparlementen moeten zich
bezighouden met deelterreinen van de staatstaak teneinde de falende par-
lementaire kontrole en de ministeriële verantwoordelijkheid aan te vullen
alsmede de beleidsvorming te vereenvoudigen.33
E. Berg heeft onlangs nog eens gewezen op het dilemma dat zich bij de-
centralisatie voordoet tengevolge van de noodzaak tot beleidskodrdinatie,
die bij het groeiend overheidsingrijpen en de verdergaande erkenning
van onderlinge samenhangen tussen beleidsgebieden steeds verder toe-
neemt. Berg ziet de kern van deze koórdinatietaken gelegen in het feit dat
er een hoger liggend kriterium is op basis waarvan het beleid van de or-
ganisatie wordt getoetst. Het gevolg van voortschrijdende ko~rdinatiepo-
gingen is verdergaande centralisatie, die mede wordt opgeroepen door de
noodzaak de schaarse overheidsmiddelen doelmatig aan te wenden waar-
bij toetsting van het beleid aan centraal ontwikkelde kriteria voorop
staat.34
Berg karakteriseert het probleem van decentralisatie als een keuzevraag-
stuk waarbij het gaat om het kiezen tussen meer deelkwaliteit of ineer sa-
menhang. In het eerste geval worden deelbeslissingen door zeer gespecia-
liseerde organisaties genomen. De inbreng van grote deskundigheid waar-
borgt verhoging van de kwaliteit. Het probleem is echter de kobrdinatie
van alle deeloplossingen. In het tweed~e geval gaat het om de keuze uit
enkele beleidsalternatieven die in een samenhangend verband zijn bestu-
deerd, waarbij centralisatie van de besluitvorming de aangewezen weg is.
De over het algemeen tekortschietende kapaciteit van de bestuurlijke top
heeft echter tot gevolg dat slechts enkele van de vele beleidsproblemen op
deze wijze kunnen worden behandeld.3s
Naast informatieverlening en decentralisatie van de beleidsvorming wordt
door de pleitbezorgers van participatie van de burger in de planning en in
de beleidsvorming gewezen op de mogelijkheid voor belangengroepen en
organisaties om eigen deskundigen te raadplegen. We stuiten hier op de
betekenis van `advocacy planning' (par. 5.15). Korsten heeft in dit ver-
band gewezen op de mogelijkheid intermediaire organisaties in te schake-
len, die op het gebied van inspraak deskundigheid hebben verworven in
het ontwerpen en begeleiden van procedures van participatie.36
83 Van Putten werkt zijn idee a.v. uit: voor het beleidsterrein van elk departement kunnen
een of ineer beleidsraden worden ingesteld. Zij zouden maximaal dertig leden moeten
tellen, die op basis van evenredige vertegenwoordiging worden gekozen uit kandidaten
die niet alleen worden gesteld door politieke partijen, maar ook door organisaties die
uitsluitend op het desbetreffende beleidsterrein dcelen nastreven en door aktiegroepen
die op dat beleidsterrein aktief zijn. J. van Putten. Demokratie in Nederland, op. cit.,
hoofdstuk 16.
sa E. Berg ncemt hiernaast nog andere tendensen die tot centralisatie leiden: technische
oorzaken, streven naar bestuurlijke uniformiteit, vergroting van macht en invloed bij
de koSrdinerende organen. Decentralisatie in drievoud. Bestuurswetenschappen, jan.
febr. 1975, nr. I, p. 5-39, p. 20.
S6 E. Berg, Decentralisatie in Drievoud, op. cit., p. 21.
Se A. Korsten, Strategieën voor ..., op. cit., p. 119-121.
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Naast de `advocacy planning' kunnen we het voorstel van de Nationale
Raad voor Maatschappelijk Welzijn in gedachte nemen waarin werd ge-
pleit voor de instelling van een onafhankelijke planningsinstantie, die niet
alleen ten behoeve van overheidsinstanties maar ook voor de burger en
zijn organisaties ter beschikking zou staan. De ontwikkeling in ons land -
en dit geldt evenzeer voor andere West-Europese landen - gaat echter
niet in deze richting. Ten aanzien van het inschakelen van intermediaire ;
organisaties stuiten we op het dilemma, dat hun optreden enerzijds het '
gezamenlijk denken over beleidsproblemen, de deelname in het voorover- ~,
leg over ontwikkelde beleidsalternatieven en over de kriteria die bij een ~
keuze uit deze alternatieven van belang zijn en de participatie in de uit- ;
eindelijke beslissingen, kan bevorderen, doch dat anderzijds de veelvul- 4
dige inschakeling van adviesinstanties tot grote vertragingen in de besluit- ~
vorming kan leiden. Het is bovendien niet uitgesloten dat dergelijke in- '
stanties een grote mate van autonomie voor hun kliënten claimen, ook in
beleidskwesties die over hun grenzen heenreiken.37
De ervaringen met dergelijke inspraakmogelijkheden zijn voornamelijk
beperkt tot het beleid op streek- en lokaal nivo op het gebied van de
ruimtelijke ordening. Zij geven ans te weinig houvast om konklusies te
kunnen trekken die voor de organisatie van de participatie in het plan-
ningsproces in sektoren als: de volksgezondheid, het onderwijs, welzijns-
voorzieningen, industrialisatie, enz. van praktisch belang zijn.
In zijn `Pleidooi voor een Nationale Planontwikkelingsraad' heeft het be-
stuur van de Nationale Raad voor Maatschappelijk Welzijn in 1970 -
toen in ons land diskussie plaatsvond over de aanbevelingen van de Com-
missie-de Wolff - reeds gewezen op de gebrekkige politieke meningsvor-
ming m.b.t. de praktische vormgeving van de toekomstige samenleving.
Dit verwijt gold m.n. de praktijk van de sektorplanning die zich groten-
deels aan de openbaarheid onttrekt en die niet in staat is de verbeelding
van de burgers te prikkelen. De oorzaak ervan wordt gezocht in een
struktureel tekort van bestaande bestuurslichamen die een vorm hebben
van meer dan een eeuw geleden en die nooit bedoeld waren lange ter-
mijnplannen voor een moderne samenleving te ontwerpen en te toetsen.
Om in deze situatie verandering te kunnen brengen werd gepleit voor de
instelling van een Nationale Planontwikkelingsraad: een politiek onaf-
hankelijk orgaan dat tot taak heeft het toekomstdenken en toekomston-
derzoek te stimuleren en te koórdineren, toekomstvisies, die in de onder-
scheiden sektoren van de samenleving tot ontwikkeling worden gebracht
" H. Jolles onderscheidt deze drie vormen van inspraak: gezamelijk denken over beleids-
alternatieven waarvan het Streek-Zelf-onderzoek zoals de inspraakprocedure naar
aanleiding van de nota: `Nijmegen, Hoofdlijnen van beleid' (1972); deelnemen in het
vooroverleg over de ontwikkeling van beleidsalternatieven en de keuzekriteria waarvan
de Inspraakprocedure Voorontwerp Struktuurplan Zaanstreek er een is; gezamenlijk
komen tot een beleidsbeslissing waarvan Jolles de hearings m.b.t. enkele Amsterdamse
bestemmingsplannen als voorbeeld ncemt. De Poreuze Demokratie, op. cit., p. 77.
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te verzamelen en te evalueren, deze sektor-visies te integreren en ze te
verbreiden onder de bevolking om een demokratische toekomstontwikke-
ling te bevorderen.38
Deze raad is er niet gekomen. De taken die aan haar waren toebedeeld
moeten grotendeels worden verricht door de Voorlopige Wetenschappe-
lijke Raad voor het Regeringsbeieid. Zij kan worden aangevuld door de
Commissie voor de Ontwikkeling van Beleidsanalyse, het Sociaal-Kultu-
reel Planburo en de Rijks Planologische Dienst en het Centraal Planburo.
A. van Braam heeft de aktiviteiten van de Voorlopige Wetenschappelijke
Raad voor het Regeringsbeleid (VWRR) - voorzover deze tot nu toe in
een zestal studies zijn neergelegd - geëvalueerd. De Raad richt zich in de
eerste plaats op de formulering van probleemstellingen voor een geïnte-
greerde beleidsvoorbereiding op langere termijn. Vervolgens is zij geïnte-
resseerd in de wenselijkheden en mogelijkheden van een meer rationele
beleidsvoorbereiding. Tenslotte gaat haar aandacht uit naar het zoeken
naar nieuwe organisatorische kaders en andere instrumentele voorzienin-
gen ten behoeve van een meer geïntegreerde beleidsvorming op langere
termijn. Van Braam is bevreesd voor funktie-verschraling van de Raad.
Hij verwacht dat de Raad zal vergroeien tot een louter adviserend en
kodrdinerend toporgaan voor organisatie en efficiency bij het overheids-
bestuur. De mogelijkheid is aanwezig, dat hierbij van een nieuw symp-
toom van een steeds verdergaande technokratisering van het opcnbaar
bestuur sprake is. Dit kan worden voorkomen ind:en de Raad aan het
parlement wordt verbonden, dan wel onafhankelijker funktioneert dan tot
nu toe het geval en de bedoeling is geweest, aldus Van Braam.39
In het door de Raad gepubliceerde rapport over de organisatie van het
openbaar bestuur wordt wel duidelijk dat het centrale probleem van de
bestuurlijke organísatie in ons land gezocht moet worden in het opsporen
van enkele knelpunten betreffende de organisatie en het funktioneren van
de centrale overheid en de lagere overheden, maar de voorgestelde oplos-
singen om deze knelpunten weg te ruimen blijven aan de magere kant.
Wat de beleidsvorming betreft - waarbij de Raad zich uitspreekt voor
planning op langere termijn en geko8rdineerde beleidsvorming - worden
centralisatie en decentralisatie getoetst aan demokratie- en doelmatig-
heidskriteria. Voorts wordt er op gewezen dat de beleidsvoorbereiding en
de beleidsbepaling in vele gevallen onafhankelijk van elkaar plaatsvin-
den. Bovendien wordt gekonstateerd dat evaluatie van het beleid zelden
plaatsvindt. De planburo's kunnen wellicht deze leemte opvullen, zo
wordt voorgesteld.
De door ons gesignaleerde dilemma's, die zich bij demokratische sociale
planning voordoen, blijven grotendeels onder de tafel als de Raad zich
ae Tcekomst, wetenschap en politiek; pleidooi voor een nationale planontwikkelingsraad.
Nationale Raad voor Maatschappelijk Welzijn, 1972, Den Haag, p. 14-21.
a' A. van Braam, De Voorlopige Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid:
enkele kanttekeningen bij zijn eerste publikaties, Bestuurswetenschappen, maart~april,
1975, p. 87-90.
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verdiept in de kodrdinatie van planningsaktiviteiten van de verschillende
planburo's, plan- en beleidsafdelingen van de departementen en in de af-
stemming van facet- en sektorplanning op elkaar. Van integrale planning
- zoals door ons bedceld - wordt nauwelijks gesproken.ao
We hebben de grenzen van demokratische sociale planning verkend; zij
zijn gelegen in de beperkte mogelijkheden van rationaliteit en participatie
alsmede in de dilemma's die voortkomen uit een afstemming van partici-
patie en rationaliteit op elkaar. De komplelciteit van de op te lossen pro-
blemen neemt toe; de afstand tussen burger en overheid heeft de neiging
groter te worden; de onmacht van wetgevende en kontrolerende organen
zoals het parlement grceit. Kortom: de krisis van de demokratie duurt
voort. Zij is grotendeels te verklaren uit de onmacht om de hedend,aagse
maatschappelijke vraagstukken - de problemen van de Verzorgingsstaat,
de moeilijkheden van de groeiende kloof tussen de geïndustrialiseerde en
de Derde Wereld - op te lossen. De politieke wilsvorming schiet tekort
om tot een adekwate maatschappelijke sturing met behulp van demokra-
tische sociale planning te komen. De rationaliteit is grotendeels afwezig.
Zowel de objektieve als de kollektieve rationaliteit laten veel te wensen
over.al
Het debat over paradigma's van planning zal voortduren. Demokratise-
ring van sociale planning zal ongetwijfeld met zich meebrengen dat het
planningsproces - en daarmee de mogelijkheden van maatschappelijke
sturing - langzaam zal verlopen, wellicht te langzaam voor een effektieve
aanpak van de problemen waarmee wij worden gekonfronteerd en zullen
worden gekonfronteerd. Indien aan de eis van demokratisering wordt
voorbij gegaan, dan is het gevaar levensgroot dat de krisis van de heden-
daagse demokratie uitloopt op een ineenstorting van ons politiek systeem.
In dit geval zijn de nadagen van de Verzorgingsstaat geteld hetgeen even-
eens het geval zal zijn indien aan de eis van rationele beleidsvorming
wordt voorbij gegaan.
Demokratische sociale planning is nog geen werkelijkheid; de aanzetten
daartoe zijn nauwelijks gemaakt. De konstruktie van een planningstheorie
staat nog in de kinderschoenen. Voor haar ontwikkeling zijn de opmer-
kingen van Friedmann van groot belang: `one major task for the philo-
sophical tradition of planning theory would seem to consist in identifying
the conditions in postindustrial society that would demand a more rigor-
ous, ongoing, and socially permeating application of theory to practice
and to demand from planners more than the value-neutral stance that so-
cial scientists and historians have clung to in the past ... By its historical
perspective, planning theory can prevent the social sciences from growing
~" De Organisatie van het Openbaar Bestuur; enkele aspekten, knelpunten en voorstellen.
Rapport nr. 6 van de Voorlopige Raad voor het Regeringsbeleid, Den Haag, 1975.
~1 T. van den Dcel-Grondsma en J. van den Dcel, Rationaliteit in het bestuurlijk proces -
een systeembenadering, Bestuurswetenschappen, mei~juni, 1975, nr. 3, p. 187-205.
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dangerously out of touch with the problems of a society undergoing con-
tinuous transformation; by its normative perspective, it can help to gener-
ate the kinds of actions that will yield new knowledge useful to the fur-
ther evolution of planning theory'.42
4' J. Friedmann, B. Hudson, Knowledge and Action: A Guide to Planning Theory,
Journal of the American Institute of Planners, Ja. 1974, p. 14.
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Summary
Public policymaking in the modern state is faz from optimal regarding
its output: the guidance of all sorts of developments in a rational way.
The question rises in which way this situation can be improved. In my
opinion planning - the most structured and professionalized mode of
policymaking - can make a contribution towards raising the level of
policymaking in public affairs. We are struck by the fact that there is
very little planning. In general public policymaking organizations engage
in opportunistic decisionmaking rather than in planning: rather than
laying out a course of action which will lead all the way to the attainment
of their ends, they extemporize, meeting each crisis as it arises. In-
cremental change is the favorite method in public policymaking.
This book deals about the possibilities and limitations of participatory
social planning in the Welfare State. The postulates, modes and im-
plications of such a guiding-system are exposed in a paradigmatic ap-
proach.
The debate about the desirability and the possibilities of planning on the
level of public policy dates back to the beginning of the century. It
becomes obvious that looking back on the arguments of that time the
debate is focused on the planning of the economy. The participants were
the socialists and the liberals. The former favoured planning as an in-
strument to relieve the after-pains of the industrial revolution and as a
preparation for a socialist society. The latter wanted to prove that plan-
ning is centralistic, irrational and a threat for democratic society.
The growth of the idea of planning coincides with the rise of the Welfare
State. The interest for planning as an instrument for societal guidance is
intensifierl nowadays. The basic question concerns the possibilities and
limitations of integral societal planning on the ]ong run in a situation in
which the actual policymaking systems are failing for controlling and
guiding the complex processes of social change.
Advocates of rational planning suggest that planning must necessarily
proceed comprehensively: this means that planners create a master plan
which can guide the deliberations of specialist planners. The rational-
comprehensive planners desire a government to be an organization with
centralized decision-making and a common purpose which mirrors the
public interest of the community. This mode of planning tend to posit a
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high degree of control over the decision-making situation on the part of
the policymaker.
The incrementalist approach presents an alternative model, referred to as
the art of `muddling through', which assumes much less command of
the environment.
In most democratic countries policies tend to be quite inconsistent and
incompatible with each other, non-comprehensive in scope because of the
fact that modern democratic societies are so complex and heterogeneous.
Policies tend to be `realistic' in the way they are economically and politi-
cally feasible; this strenghten the bias towards incremental change. Since
society constitutes a plurality of interacting groups with their own in-
terests, the political process may be viewed as a continuous competition
of these groups for power about the allocation of scarce resources.
The classical view on planning emphasizes that planning leads to the
formulation of plans; implementation is concerned with carrying them
out. The intervening critical step is decision. If plans fail to be imple-
mented, it is because the policymakers ignored the proposals made to
them, preferring their own counsel. The failure is understood to lie chiefly
in the planners' inability to get through to the authorities and to com-
municate persuasively the virtues and attractions of their plans. The lack
of integration between the different levels of public policymaking can be
stated in another way: there is a need of institutional change because
planners and decision-makers see no way to implement their ideas and
preferences in the rigidified-structures of existing institutions and instru-
mentalities. Where planning, decision-making and implementation are
separated institutionally, planning is likely to be an ineffectual base for
societal guidance.
The Ozbekhan view of planning fuses planning as decision-making and
action as implementation into a single operation. In this construction the
role of the planner (planning agency) changes fundamentally. He is not
the technician or the technocrat-planner who has nothing to do with the
setting of values and goals. The new planner is to be involved in the
policy formation and implementation processes. Modern public policy-
making - and therefore planning - must be integrative, normative, adap-
tive and democratic. Democratic means that decentralization is necessary
to reduce the scale of joint activity. In other words: democratic or parti-
cipatory planning means planning based on the principle of decentralized
initiative and coordinated synthesis - thus eliciting creative responses
from all levels of planning and of participation, and integrating them.
There are two opposite tendencies at work. First, there is need for parti-
cipation in public policymaking on the part of the citizins; this must be
realized by decentralized decision-making. Second: increasing complexity
and rapid societal changes ask for coordinated policymaking on an all-
comprehensive level. On this level it will be very difficult to involve the
individual and the groups he belongs to in the decision-making processes.
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There are many factors which trouble democratic planning and public
policymaking, i.e. the lack of information on the side of the participants;
the absence of sufficient interest in the problems of modern society; the
imperfections of the channels of communication between government,
planning agencies and the clientele; the tendency towazds bureaucrati-
zation and technocratization of governmental decision-making; the in-
adequacy of consultation-structures between interest-groups, politicians,
planning agencies and executives. The integrative mode of planning must
bridge some of these gaps by constructing a public policymaking system
in which formulation of values, goal-setting and the operational ad-
ministrative functions are linked.
This view of planning refers to an integrative hierarchically organized
action construct in which various kinds of decisions are functionally
ordered. The structure of the planning process consists of three hier-
archically related levels: (1) a normative level which fulfills the policy-
making functions; they are directed to the search of new norms that will
help define the values which direct actions. (2) A strategic level on which
the goal-setting functions are defined by which various alternative ways
of attaining the objectives of the normative level are reduced to those
goals which can be achieved given the range of feasibilities involved.
(3) An operational level on which the adsninistrative (implementation)
functions are fulfilled.
The administrative domination in public policymaking can be counter-
acted if we don't see planning as the handmaiden of policymaking but
as the larger framework of decision and action processes of which policy-
making in the form of value-seeking is an intrinsic phase.
In this study we deal with the postulates of participatory social planning
and emphasize the dilemmas which arise from the synchronous realization
of the dzmand of rationality and participation. We expose the short-
comings of rationality in public policymaking and the difficulties in the
construction of `social synthesis' as a basis for reaching some minimal
form of agreement among the participants. The actors on the policy-
making scene will be influenced by experiences, attitudes, personal re-
lations, meaning of the situation, actions of others in such a way that
rationality is limited. The quality of public policymaking in general and
of planning in particular depends partly on the quality of individual de-
cision-making.
Integral social planning is still in its infancy. The experiences with plan-
ning learn us that the development of a societal guidance system is not a
sinecure. Much of the factual public policymaking is involved in imme-
diate crisis. On conditions of rapid societal change crisis and turmoil
are widespread and pressures for immediate action to solve `burning
issues'. In this context it is hard for planning and participatory decision-
making to preserve its aims. The absence of relevant knowledge, the
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continual change of values, norms and goals make it difficult to identify
criteria for deciding between alternatives. In a democracy we must accept
a relatively high d~egree of incrementalism because of the need to gain
support from many conflicting collectivities, a need which reduces their
capacity to plan.
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Samenvatting
Deze studie handelt over de mogelijkheden en beperkingen van demo-
kratische sociale planning in de Verzorgingsstaat. In een paradigmatische
uiteenzetting is getracht de uitgangspunten, de methoden en de konse-
kwenties van een dergelijk maatschappelijk besturingsmechanisme aan de
orde te stellen.
De technologische ontwikkeling, ekonomische groei en ingrijpende soci-
aal-kulturele veranderingen hebben tot grotere kompleaciteit van de pro-
blemen geleid waarmee we in de Verzorgingsstaat worden gekonfron-
teerd. Hierbij rijst de vraag of we met behulp van de vigerende besluit-
vormingsstrukturen dergelijke ontwikkelingen kunnen sturen. Planning -
m.n. integrale lange termijnplanning - lijkt het aangewezen instrument te
zijn om tot een rationele beheersing van veranderingen te komen.
De diskussie over de wenselijkheid en de mogelijkheden van planning
op het nivo van het openbaar bestuur dateert uit het begin van deze eeuw.
Aan de hand van een beknopte historische terugblik komt naar voren dat
het debat tussen voor- en tegenstanders van planning voornamelijk deel
uitmaakt van de diskussie over de ordening van de ekonomie. Planning
is daarbij onderwerp van ideologische gedachtenwisselingen tussen socia-
listen en liberalen. De eersten trachtten - uitgaande van de ideeën van het
utopistisch en wetenschappelijk socialisme - te komen tot een plannings-
systeem in de ekonomie dat de naweeën van de industriële revolutie moest
helpen verzachten en de komst van de socialistische maatschappij moest
voorbereiden. De laatsten probeerden steeds aan te tonen dat planning
centralistische trekken vertoont, irrationeel is en een gevaar voor het
voortbestaan van de demokratie inhield.
Is in de plan-ekonomie de idee van overwegend centralistische planning
volledig aanvaard en gepraktiseerd, in de markt-ekonomie is planning
voornamelijk beperkt gebleven tot indikatieve sektor- en facetplanning;
van integrale planning is geen sprake.
Planning is een gemeenschappelijk kenmerk van de politieke en ekono-
mische stelsels zoals we die in `Oost' en `West' aantreffen. Het zijn m.n.
de zogenaamde konvergentie-theorieën waarin de groeiende gelijkvormig-
heid van deze stelsels wordt aangetoond. Uit de stijgende belangstelling
voor planning in het `Westen' mag echter nog niet worden gekonkludeerd
dat de fundamentele tegenstellingen tussen de markt-ekonomie en de
centraal geleide ekonomie zijn overbrugd.
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De groei van de plangedachte valt samen met de opkomst van de Verzor-
gingsstaat. De belangstelling voor planning als mogelijkheid van maat-
schappelijke besturing is groeiende. De centrale vraag die ons daarbij
bezighoudt betreft de mogelijkheden en beperkingen van integrale maat-
schappelijke planning. De belangstelling voor een dergelijke planning
komt voort uit de waarneming dat de vigerende systemen van beleidsvor-
ming op het nivo van het openbaar bestuur tekort schieten om de kom-
plexiteit van problemen waarvoor in de hedendaagse samenleving oplos-
singen gezocht moeten worden, systematisch te beheersen om op grond
daarvan besturing van veranderingsprocessen mogelijk te maken.
In Nederland is de diskussie over de wenselijkheid van integrale maat-
schappelijke planning - m.n. na 1968 - weer opgelaaid. Zij heeft geleid
tot áe instelling van de Voorlopige Wetenschappelijke Raad voor het
Regeringsbeleid, de Commissie Beleidsanalyse en de oprichting van een
derde planburo: het Sociaal-Cultureel planburo.
In deze verhandeling is uitvoerig ingegaan op de postulaten die aan de
idee van demokratische sociale planning ten grondslag liggen. Dit leidde
tot een bespreking over implikaties die uit verwerkelijking van een der-
gelijke planning voortvloeien. De nadruk is daarbij gelegd op de dilemma's
die uit synchrone realisering van de eis van rationaliteit en participatie
in beleidsvorming op het nivo van openbaar bestuur ontspruiten. Daarbij
is ingegaan op de konsekwenties van de invoering van deze planning voor
het funktioneren van een demokratisch bestuur. Enerzijds worden we ge-
konfronteerd met de noodzaak maatschappelijke veranderingen volgens
plan te sturen en anderzijds ervaren we een groeiende behoefte aan par-
ticipatie van de betrokkenen bij het uitstippelen van het tracé volgens
welk de veranderingen in banen moeten worden geleid. Kortom: het gaat
hier om de vraag op welke wijze participatie kan worden vergroot met
gelijktijdige versterking van de rationaliteit van de beleidsvorming. Wij
zijn niet optimistisch over de mogelijkheid een adekwate oplossing voor
dit probleem te kunnen vinden. De resultaten van interventie in en sturing
van veranderingsprocessen door middel van planning zijn immers nogal
teleurstellend. Daarom is de vraag of demokratische sociale planning naar
het Rijk van Utopia moet worden verwezen aktueel geworden. Het ziet er
daarbij naar uit dat de sociale wetenschappen er nog niet in geslaagd zijn
een adekwate theoretische basis aan te bieden op grond waarvan een han-
teerbaar planningsmodel kan worden gekonsipieerd dat in de bestuurlijke
praxis kan worden gebruikt. De ontwikkelingen lijken te zijn blijven ste-
ken in de tegenstellingen tussen de voorstanders van integrale planning
op basis van `allesomvattende rationaliteit' (de synoptici) en de verdedi-
gers van de stuksgewijze beleidsvorming (de inkrementalisten). Pogingen
om deze tegenstellingen te overbruggen langs de weg van `synthese' zijn
beperkt gebleven tot de tracering van zogenaamde `derde' of `midden'-
wegen, die voor de praktijk van de beleidsvorming op het nivo van het
openbare bestuur vooralsnog geringe waarde hebben.
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Het dilemma van integrale planning kan worden gesitueerd tegen de
achtergrond van de krisis van de demokratie. Deze uit zich in een groeien-
de diskrepantie tussen de bestuurlijke praktijk en de norm van demokratie.
Het wantrouwen in bestuurlijke instanties wordt versterkt indien telkens
blijkt dat belangrijke maatschappelijke vraagstukken niet of onvoldoende
kunnen worden opgelost: twijfels aan de mogelijkheden van de deskun-
digen die kunnen leiden tot ongeloofwaardigheid van sociale planning.
De demokratie-krisis is tevens een gevolg van het falen van de vertegen-
woordigende demokratie in haar mogelijkheden om het beleid richting te
geven en om de uitvoering van het beleid te kontroleren. We stuiten hierbij
op de onmacht van het parlement en van de politieke partijen die daarin
vertegenwoordigd zijn. Demokratisering van het beleid, d.w.z. erkenning
van de waarde dat iedereen het recht heeft en derhalve over mogelijkheden
moet beschikken, om op voet van gelijkheid mee te beslissen over aange-
legenheden waarvan hij de gevolgen ondervindt én rationalisering van het
beleid, d.w.z. aanvaarding van de noodzaak van inbreng van wetenschap-
pelijke en technische deskundigheid op de onderscheiden nivo's van
planning, zijn o.i. hoekstenen van de politieke kultuur van de Verzor-
gingsstaat in het `post-industriële' tijdperk geworden.
Van een `einde van de ideologie' zal hierbij geenszins sprake zijn. Social
planning brengt met zich mee dat vigerende waarden- en doeleinden-
systemen voortdurend op hun betekenis worden getoetst. Zij kan een in-
strument zijn om een `gewilde toekomst' te ontwerpen.
De moeilijkheden die we ondervinden bij de vorming van `sociale syn-
these' en die bij de stimulering van de participatie van de burger in de
beleidsvorming alleen maar groter worden, kunnen een barrière zijn om
door middel van planning de maatschappij te sturen op zodanige wijze
dat de betrokkenen niet vervreemd raken in en van het politiek systeem.
De kompleaciteit van problemen waarvoor in de Verzorgingsstaat oplos-
singen gevonden moeten worden kan er gemakkelijk toe leiden dat parti-
cipatie in de beleidsvorming een holle frase wordt.
In de jaren zestig is - m.n. in de sociaal-filosofische literatuur - gewezen
op de uitholling van de demokratie tengevolge van versterking van techno-
kratische tendensen in de beleidsvorming.
Depolitisering en ontideologisering zou de beleidsvorming ontdoen van
haar demokratisch karakter. Noch in sociaal-wetenschappelijk onderzoek
m.b.t. de technokratie-these, noch in dat betreffende de oligarchisering
van organisaties, die bij de beleidsvorming zijn betrokken, noch in dat
met betrekking tot aanverwante elite- en machtstheorieën, is technokra-
tisering van het beleid overtuigend aangetoond. Dit geldt à fortiori voor
de stelling dat rationalisering van het beleid door middel van weten-
schappelijke bewerktuiging in de vorm van planning, noodzakelijk tot een
planokratie moet leiden.
Kortom: sociale planning in de klassieke betekenis van planning d.w.z.
gebaseerd op `allesomvattende rationaliteit' en veronderstelde consensus
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over waarden, doelstellingen en middelen is geen hanteerbaar instrument
voor maatschappelijke besturing. Demokratische sociale planning kan wel
zo'n instrument zijn indien deze `allesomvattende rationaliteit' en con-
sensus worden ingeruild voor een beperkte rationaliteit en sociale syn-
these-vorming.
Dit impliceert dat uit elementen van de `synoptische' en inkrementele
benaderingswijzen een nieuwe strategie ontwikkeld moet worden die in
beginsel gevonden kan worden in de planningskonseptie van Ozbekhan.
De driedeling van planning op normatief, strategisch en operationeel nivo
biedt mogelijkheden om het politieke karakter van de beleidsvorming tot
uitdrukking te brengen.
Het demokratisch karakter van sociale planning komt het beste tot zijn
recht indien belanghebbenden vanuit konkrete situaties en probleemgebie-
den waarden en doeleinden ekspliciteren. Pluriformiteit van belangen met
de daar achter schuilende waarden en doelstellingen vergt sociale synthese
als aktiemodel.
De mogelijkheden hiertoe zijn vooralsnog beperkt; vigerende bestuurlijke
strukturen en bestaande planningspraxis bieden nauwelijks gelegenheden
tot participatie van belanghebbenden in de beleidsvorming. Van politieke
partijen - als mobilisatiemechanismen - moet m.b.t. de ontwikkeling van
demokratische sociale planning niet al te veel worden verwacht.
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Stellingen
1. Sociale planning in de klassieke betekenis van planning, d.w.z. ge-
baseerd op `allesomvattende rationaliteit' en konsensus over waarden,
doelstellingen en middelen is geen hanteerbaar instrument voor maat-
schappelijke besturing. Demokratische sociale planning - in de be-
tekenis van de planningskonseptie van Ozbekhan, Etzioni, Dror en
Davido~ff - kan wel zo'n werktuig zijn indien daarbij `allesomvatten-
de rationaliteit' en konsensus worden ingeruild voor beperkte rationa-
liteit en sociale synthesevorming.
2. Zowel de elite-theorie van Karl Mannheim inzake de planvolvoeren-
de taak van de intelligentsia als die van Theodor Geiger inzake de
`kritische elite' zijn aktueel tegen de achtergrond van het technokratie-
debat in de huidige planningsdiskussie.
3. De plaatsbepaling van de Voorlopige Wetenschappelijke Raad voor
het Regeringsbeleid in het openbare beleidsvormingssysteem moet uit
oogpunt van demokratisering van planning worden betreurd. Het
verdient aanbeveling dat een dergelijke raad onafhankelijk van be-
leidsorganen moet kunnen funktioneren.
4. De kennisklooftheorie - verstrekken van informatie leidt eerder tot
vergroting van verschillen in kennis dan tot verkleining -(Tichenor,
Donohue en Olien, 1970 en A. Korsten, 1975), alsmede de machts-
afstandsthese in de machtstheorie van Mauk Mulder (1972) - meer-
machtigen streven naar vergroting van de machtsafstand t.o.v. de
mindermachtigen - leiden tot de vaststelling dat de mogelijkheden
voor effektieve participatie van de burger in het openbare beleids-
vormingssysteem niet overschat mogen worden.
5. De toepassing van Etzioni's theorie van maatschappelijke mobilisering
- waarbij energie toegankelijk wordt gemaakt voor kollektieve aktie -
op het federatieve samengaan van N.K.V. en N.V.V. leidt tot de kon-
klusie dat het machtspotentieel van de georganiseerde werknemers
in het sociaal-ekonomische krachtenveld door deze operatie niet zal
worden vergroot (A. Etzioni, 1968, J. van Doorn, 1974).
6. Thorstein Veblen's `theory of the leisure class' (1899) en zijn `theory
of business enterprise' (1904) verdienen met het oog op de problema-
tiek van de verhouding `aktieven-inaktieven' in het maatschappelijk
produktieproces, alsmede op het vraagstuk van maatschappelijke ver-
spilling in nieuwe schaarste-situaties hernieuwde aandacht.
7. De groei van het aantal personeelsplaatsen binnen het bestuurlijk
apparaat van de Katholieke Hogeschool verloopt vooralsnog over-
eenkomstig Peter Blau's hypotheses over de relaties tussen grootte,
differentiatie en de omvang van bestuurlijke diensten binnen organi-
saties. (P. Blau, Interdependence and Hierarchy in Organization,
Groningen, 1975).
8. De sociaal-wetenschappelijke benadering van de vraagstukken van
de zogenaamde `stagnatie-ekonomie' is gebaat bij een kruisbestuiving
van de bijdragen van de ekonomische sociologie, institutionele en
politieke ekonomie.
9. In de Nederlandse onderwijssociologie is de makroskopische bena-
dering van het onderwijssysteem stiefkinderlijk behandeld; de nadruk
heeft voornamelijk gelegen op bestudering van de problematiek van
de `eksterne demokratisering'.
10. Dagbladdirekties doen er goed aan het professionaliseringsproces
van de vaderlandse journalistiek te ondersteunen en te versterken in
het belang van een hoog-kwalitatieve dagbladpers die - juist in een
tijd van behoefte aan gedegen informatievoorziening over het maat-
schappelijk gebeuren - een bijdrage kan leveren aan overbrugging van
de `kennisname-kloof'. Een dergelijke professionalisering zal om
andere organisatiestrukturen van het dagbladbedrijf vragen waarbij
de professionele journalist een grotere zelfstandigheid en zeggenschap
moet krijgen dan tot nu toe het geval is.
11. Het kategorale opbouwwerk ten behoeve van Surinamers in ons land
wordt bemoeilijkt door het ambigue karakter van haar doelstelling;
enerzijds is het gericht op aanpassing en integratie van deze bevol-
kingsgroep in het sociale en kulturele bestel van de Nederlandse
samenleving, en anderzijds is het georiënteerd op behoud en ver-
sterking van de eigen sociale en kulturele identiteit ten behoeve van
het remigratie-perspektief.
12. De tussenkomst van disc-jockeys in de radioprogramma's op Hil-
versum III dient uit oogpunt van bestrijding van `informatievervui-
ling' aan banden te worden gelegd.
Stellingen behorende bij A. A. L. G. Wentink, Sociale planning in de vertorgingsstaat
Tilburg 1975.
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